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6 Einzelhandelszentrenkonzepte als Antwort der Kommunen auf
bestehende Planungserfordernisse — die theoretische Sicht

Wihrend in Kapitel 4 dargelegt wurde, daf3 der real ablaufende Struktur- und Standortwandel
des Einzelhandels in Widerspruch zu den Zielen steht, die von den 6ffentlichen Raumpla-
nungsinstanzen flir die Raum- und Siedlungsstrukturentwicklung verfolgt werden, konnte in
Kapitel 5 hervorgehoben werden, dall insbesondere in Kommunalpolitik und kommunaler
Planungsverwaltung nicht nur eine Problemsensibilisierung eingesetzt, sondern sich mittler-
weile auch ein Handlungswille formiert hat, mit planerischen Mitteln ordnend auf die
rdumliche Einzelhandelsentwicklung einzuwirken. Vor dem Hintergrund der bislang
geschilderten Fakten, Einschidtzungen und prognostischen Erwartungen ergibt sich die
Notwendigkeit, einer weiteren rdumlichen Verschiebung der Einzelhandelsstruktur gegenzu-
steuern. Bei den gegebenen giiltigen Zielen der Raum- und Siedlungsentwicklung ist ein
weitere Ausdehnung des sekundiren Standortnetzes, das vornehmlich von grofBfldchigen
Einzelhandelsansiedlungen in nicht-integrierten Lagen bestimmt wird, zum Nachteil der
gewachsenen Ortskerne und Stadtzentren des priméren Standortnetzes nicht hinzunehmen.
Wie in Kapitel 7 ndher zu zeigen sein wird, haben viele Stidte konkret begonnen, Einzelhan-
delszentrenkonzepte oder dhnliche Planungsansitze aufzustellen, welche sich in der Qualitit
des Umgangs mit dem Problemgegenstand von fritheren Planungen, wie sie etwa im Rahmen
der Aufstellung von Stadtentwicklungspldnen und Stadtentwicklungsprogrammen der 70er
und 80er Jahre verfolgt wurden (vgl. Kapitel 5.7), unterscheiden. Die Intention ist, von einer
nur einzelfallbezogenen und lediglich reagierenden wieder zu einer agierenden, aktiv-
gestaltenden und umfassenden rdumlichen Einzelhandelssteuerung zu gelangen.

Entwicklungs- und Anwendungserfahrungen zu Einzelhandelszentrenkonzepten liegen
aufgrund der Neuigkeit des Planungsinstruments bislang nur spérlich vor. Entsprechend
diirftig stellt sich die Literaturlage dar, zumal es sich bei Einzelhandelszentrenkonzepten um
einen Gegenstand handelt, der eher durch praktisches und pragmatisches Tun (im Verfahren
von Versuch und Irrtum) in der kommunalen Planungsverwaltung herausgebildet, als durch
planungstheoretisch-wissenschaftliche Arbeit in der Planungsforschung entwickelt wurde.
Nur ausgesprochen wenige Arbeiten haben sich bislang dem Phénomen der Einzelhandels-
zentrenkonzepte und der ihnen verwandten Planungsansitze wissenschaftlich gewidmet. Bei
den in der Literatur dokumentierten Beitrdgen handelt es sich iiberwiegend um deduktiv-
theoretische Uberlegungen, wie solche Konzepte beschaffen sein sollten. Eine konkrete
Uberpriifung und Kritik bestehender Praxisbeispiele erfolgt nur in den seltensten Fillen. Eine
der ganz wenigen, wenn nicht sogar die einzige Ausnahme stellt hier das Beispiel der Stadt
Freiburg dar (vgl. Acocella/Kemnitz, 1998; Agenda 1999). Zu diesem Mangel an ex-post
vorgenommener Kritik des Planungshandelns trdgt auch bei, da3 einerseits erst ganz wenige
kommunale Einzelhandelszentrenkonzepte iiberhaupt auf eine lidngere Anwendungsphase
zuriickblicken konnen, und andererseits eine systematische Dokumentation und Analyse der
Wirkung dieser Planungen seitens der Kommunen so gut wie nie unternommen wird.

Im folgenden werden die Erkenntnisse iiber Einzelhandelszentrenkonzepte, soweit die
Literatur sie gegenwidrtig bietet, zur ganzheitlichen Charakterisierung dieses neuen Planungs-
ansatzes zusammengetragen. Wertvolle Hinweise ergeben sich dariiber hinaus aus dem
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EinzelhandelserlaB des Landes Nordrhein-Westfalen'. Dieser kann als der ambitionierteste
Ansatz unter allen derartigen Léndererlassen angesehen werden, denn einerseits setzt er sich
aus der tlibergeordneten Warte der Landesregierung ganz konkret mit planerischen Mdglich-
keiten der strategischen Steuerung der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung fiir Kommunen
auseinander und andererseits fordert er die Einleitung entsprechender Aktivitdten von diesen
ausdriicklich ein. Wenngleich er weniger eine wissenschaftlich-reflektierende Auseinander-
setzung darstellt, gibt er doch als formale Setzung einen verbindlichen, in das System der
Raumplanung inkorporierten Handlungshintergrund fiir die Kommunen ab. Im vorliegenden
Zusammenhang ist er vor allen Dingen im Hinblick auf die dort unterbreiteten allgemein-
abstrakten Planugsvorschldge und Vorgaben beachtenswert, die den einzelnen Planungsfall in
den Stddten und Gemeinden in seinen Zielen, Instrumenten, Inhalten und Vorgehensweisen
eichen sollen.

6.1 Ubergeordneter Kontext

Es hat sich in den 90er Jahren ein weitreichender Konsens unter den relevanten Akteuren in
Politik und Planungspraxis sowie bei Teilen des Einzelhandels ausgebildet, dal die Ansied-
lung groBflachiger Einzelhandelsbetriebe einer gezielten landesplanerischen und stiddtebauli-
chen Steuerung bedarf (vgl. Janning, 1998:36). Die meisten Bundeslidnder verfiigen mittler-
weile iiber Landesplanungsgesetze bzw. iiber Raumordnungspline, die als ein strikt zu
beachtendes und nicht der stddtebaulichen Abwégung zugdngliches landesplanerisches Ziel
formulieren, die Ansiedlung von Einzelhandelsgroprojekten am jeweils bestehenden
zentralortlichen Gliederungssystem auszurichten und entsprechend nur solche Ansiedlungen
zuzulassen, die den zentralortlichen Versorgungsbereich der Ansiedlungsgemeinde nicht
wesentlich iiberschreiten (vgl. Janning, 1998:37). Ferner wird in den meisten Bundesldndern
die Forderung der stddtebaulichen Integration von grof3flichigen Einzelhandelsvorhaben, also
ihre standortliche Verpflichtung auf das jeweils in der Ansiedlungskommune bestehende
innerortliche Zentrensystem, zum verbindlichen Ziel der Landesplanung erhoben, auch wenn
hierzu unterschiedliche Formulierungen gewéhlt werden (vgl. Janning, 1998:37). Zur niheren
Konkretisierung der Ziele und ihrer sachkonformen Verfolgung im praktischen Verwaltungs-
handeln, insbesondere in der Bauleitplanung, sind in den meisten Bundesldndern entspre-
chende Verwaltungsvorschriften® verabschiedet worden (vgl. BAG 1995). Mit der Absicht
einer Qualifizierung der von der planenden Verwaltung durchgefiihrten Planungs- und
Genehmigungsverfahren fiir groflachige Einzelhandelsbetriebe haben diese Verwaltungsver-
ordnungen bzw. Erlasse der Lander die Aufgabe, unter Verweis auf die gesetzlichen Grundla-
gen und die dazu ergangene Rechtsprechung die Beurteilungskriterien fiir die planungsrecht-
liche Zuldssigkeit groBflachiger Handelsbetriebe zu verdeutlichen und zu konkretisieren
sowie die Modalitdten des Genehmigungsverfahrens (Ablauf, Zustindigkeiten, Fristen usw.)
zu regeln (vgl. Hatzfeld, 1997:39). In der Regel wird in den Erlassen auch explizit auf die
Notwendigkeit der Aufstellung kommunaler Zentrenkonzepte hingewiesen und deren

' Vgl. die folgende FuBnote.

% So beispielsweise in Nordrhein-Westfalen der sog. ,,EinzelhandelserlaB“ vom 7.5.1996 als Fortschreibung des
,»Verbrauchermarkterlasses* vom 16.7.1986 mit aktualisierten Hinweisen zum stédtebaurechtlichen Umgang mit
EinzelhandelsgroBBbetrieben und ausfiihrlichen Regelungen speziell zu ihrer landesplanerischen Steuerung.
Solche Verwaltungsverordnungen beruhen auf der Organisationsgewalt der Regierungen und dienen der
Schaffung von ,,verwaltungsinternen Regelungen, die das Verhalten der Behdrden und ihrer Bediensteten bei der
Auslegung eines Gesetzes und bei der Ausiibung des ihnen eingerdumten Ermessens steuern sollen” (Avenarius,
1995:8).
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Erarbeitung den Kommunen nahegelegt’. ,, Angesichts der raum- und stadtzerstorerischen
Auswirkungen nicht integrierter EinzelhandelsgroBprojekte sind die landesplanerischen
Vorgaben und ihre Konkretisierung in den Einzelhandelserlassen keineswegs iiberzogen.
Angesichts dieser nachweisbaren Gefahrenlage kann man nicht von einer unnétigen und
tiberfliissigen Reglementierung sprechen® (Janning, 1998:38). Jenseits einer gegebenen
sachlichen Planungserfordernis sind insofern die Kommunen in vielen Bundeslindern auch
formal explizit aufgefordert, kommunale Einzelhandelszentrenkonzepte zu erarbeiten.

Ohnehin setzt sich aber gegenwirtig bei vielen Kommunen ,,die Auffassung durch, daf} die
Attraktivitdt der integrierten Zentren nur bei einem ausgewogenen Verhiltnis zu den
peripheren Standorten erhalten und entwickelt werden kann* (Bleyer, 1999:138). Daher haben
unterdessen auch nicht wenige Stddte mit der Erarbeitung solcher Konzepte begonnen, aber
immer noch ,kommt ihnen in der kommunalen Praxis (...) zu geringer Stellenwert zu*
(Kruse/Schneider, 1998:28), wenn man den Planungsbedarf bedenkt, der sich iiber die Zeit fiir
den Sachbereich Einzelhandel angestaut hat. SchlieBlich gab es, wie Schoof (1981:188 und
191) bei einer Analyse festgestellt hat, selbst noch zu Beginn der 80er Jahre nur wenige
Stidte, die Zentrenkonzepte einerseits fiir das gesamte Stadtgebiet aufgestellt haben, und
andererseits dabei gleichzeitig prizise Aussagen zu den Einzelhandelszentren getroffen oder
liber eine damit entsprechend abgestimmte Fachprogrammatik verfiigt haben. Um eine
stringente und zukunftsweisende Stadtentwicklung zu bewerkstelligen, bedarf es klarer
Vorstellungen iiber die Ziele und wiinschenswerten Zustdnde. Dahingehende Visionen,
Leitbilder oder gar planerisch fixierte, konsensfahige Vorstellungen, wie sich die Stadt, d.h.
wie sich ihre Zentren und die Ortliche Einzelhandelsstruktur entwickeln kann oder sollte, sind
auch heute noch langst nicht allerorten vorhanden. Statt dessen ,,bestimmen das in den 80er
Jahren eingeiibte ,Durchwursteln® und das Offenhalten von Entscheidungen hdufig noch
immer den Planungsalltag® (Junker/Kruse, 1998:138). Im aktuellen europdischen Vergleich
schneiden die deutschen Stddte jedoch gut ab, denn in den meisten anderen Staaten verfiigen
die Stdadte nur in Ausnahmefillen tliber solche Konzepte, obwohl auch dort die rdumliche
Einzelhandelsentwicklung problematisiert und kritisch betrachtet wird (vgl. Blatt/Raceck,
1998:202). In den Niederlanden, GroBbrittanien, Irland und in Dénemark ist die Aufstellung
spezieller Einzelhandelspléne fiir die Stadte und Gemeinden jedoch bereits obligatorisch, und
auch in fast allen anderen europidischen Staaten herrscht die grundsétzliche Auffassung, daf3
thre Aufstellung den Gemeinden zur Pflicht gemacht werden sollte (vgl. Blatt/Raceck,
1998:202).

* So fithrt z.B. der EinzelhandelserlaB des Landes Nordrhein-Westfalen (1996:923) zunichst generell aus: ,,Die
folgenden Hinweise, Empfehlungen und Weisungen dienen als Planungs- und Entscheidungshilfen bei der
Ansiedlung und Erweiterung von Einzelhandelsgrof3betrieben sowie von Nutzungsianderungen fiir entsprechende
Zwecke.” Intention des Erlasses ist es, die als erforderlich angesehene ,,Integration des Handels in funktionaler,
maBstiblicher und rdumlicher Hinsicht, und zwar auf Ebene des Wohngebiets, des Stadt(teil)zentrums, der
Gesamtstadt und der Region® (1996:922), herbeizufiihren. Wenn dann im Hinblick auf die Behandlung des
Einzelhandels durch die gemeindliche Planung den dezidierten Hinweisen und Empfehlungen zur Flachennut-
zungs- und Bebauungsplanung sowie zur Bauaufsicht vorangestellt wird, da mit ,,der Aufstellung von
gemeindlichen Einzelhandelskonzepten und der planungsrechtlichen Absicherung dieser Konzepte durch
Bauleitpléne (...) die Gemeinden die Entwicklung ihrer Zentren und Nebenzentren unterstiitzen und fiir eine
ausgewogene Versorgungsstruktur sorgen® (1996:929) kdnnen, so ist damit ein entsprechender Imperativ fiir die
Verwaltung verbunden (vgl. Kapitel 5.3).
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6.2 Begriff, Einsatzzweck und allgemeine Zielsetzungen von Einzelhan-
delszentrenkonzepten

Den Gemeinden kommt bei der Steuerung der Einzelhandels- und Zentrenentwicklung eine
entscheidende Rolle zu, denn die Gestaltung der lokalen Lebensbedingungen fallt - bei
grundsitzlich gegebenem Vorhandensein der geeigneten Planungs- und Gestaltungsmittel
(vgl. Kapitel 5.2) - groBenteils in ihren Kompetenz- und Aufgabenbereich. Dazu gehort
insbesondere auch die Berechtigung, durch informelle und rechtsférmliche Planung, allem
voran durch die Bauleitplanung, die rdumliche und funktionale Entwicklung des Gemeinde-
gebietes zu steuern und eine den verfolgten Entwicklungs- und Ordnungszielen dienliche
Verteilung der Nutzungsanspriiche im Raum anzustrengen. Auch die Einzelhandelsfunktion
wird davon erfat. In Stddten, die sich dazu entschlossen haben, die lokale rdumliche
Einzelhandelsentwicklung nicht mehr weitgehend sich selber zu iiberlassen, wird die
zielkonforme Anordnung und Entwicklung von Einzelhandelsstandorten im Gemeindegebiet
mit Hilfe von Einzelhandelszentrenkonzepten und &hnlichen Planungsanséitzen vorgenom-
men.

6.2.1 Begriffsinhalt

Was unter einem Einzelhandelszentrenkonzept zu verstehen ist, hat Janning (1996:311) in
Anlehnung an die einschlidgigen Ausfiihrungen des Einzelhandelserlasses NW (1996:929),
treffend zusammengefaf3t:
,»In einem solchen Konzept legen die Gemeinden nach einer Analyse der Angebots- und
Nachfragestruktur im Einzelhandels- und Dienstleistungsbereich ihre Entwicklungsziele
sowie die Zentrenstruktur (d.h. die Standorte fiir die Grundversorgungszentren, die Neben-
und Stadtteilzentren, die Kerngebiete in der Innenstadt fiir die mittel- und oberzentralen
Versorgungsfunktionen und ggf. auch die Sondergebiete flir den grofflachigen Einzelhan-
del mit nichtzentrentypischen Hauptsortimenten) fest. Diese Konzepte sind Grundlage und
Orientierung fiir die Bauleitplanung und fiir die Beurteilung von Ansiedlungsvorhaben. Sie

sind von Interesse fiir Investoren und Grundstiickseigentiimer und vermitteln den Einzel-
handelsbetrieben Planungs- und Investitionssicherheit.*

Ergénzend wird im EinzelhandelserlaB Nordrhein-Westfalen darauf hingewiesen, da3 die
Gemeinden mit ,,der Aufstellung von gemeindlichen FEinzelhandelskonzepten und der
planungsrechtlichen Absicherung dieser Konzepte durch Bauleitplidne (...) die Entwicklung
ihrer Zentren und Nebenzentren unterstiitzen und fiir eine ausgewogene Versorgungsstruktur
sorgen“ konnen und sollen (EinzelhandelserlaB NW, 1996:929). Die rdumlichen und
sachlichen Ordnungs- und Entwicklungsziele fiir die Einzelhandelsfunktion sind dabei
insbesondere unter der Mallgabe einer anzustrebenden ,,Einzelhandelsausstattung fiir die
angemessene Versorgung der Bevdlkerung® festzulegen (EinzelhandelserlaB NW, 1996:929).
Neben der positiven Festsetzung von Flachen und Standortlagen, die fortan dem Einzelhandel
vorzugsweise zur Nutzung zur Verfiigung stehen sollen, wird in einem Einzelhandelszentren-
konzept im Sinne einer Negativ-Planung auch ,,verdeutlicht, welche rdumlichen Bereiche
stadtentwicklungspolitisch vom Einzelhandel insgesamt oder von bestimmtem Einzelhandel
(auch nach Sortimenten bestimmt) ausgeschlossen werden sollen* (Birk, 1999:154).

Giittler/Rosenkranz (1998:84) sprechen nur von ,,Einzelhandelskonzepten®, unterstreichen
aber deren enge Beziehung zu umfassenderen Ansidtzen der Raumstrukturplanung, indem
threr Auffassung nach Einzelhandelskonzepte ,.eine Basis fiir generelle stddtische Zentren-
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konzepte bieten. Demgegeniiber gehen Junker/Kruse (1998:138) eher von einem integrativen
Ansatz aus, denn ihrer Meinung nach inkorporieren Einzelhandelskonzepte die umfassendere
Aussageebene bereits, indem sie ,,auf der Basis von Analysen zur Einzelhandelssituation und
—entwicklung (...) zum einen die Standorte unterschiedlicher Zentren bestimmen und zum
anderen Funktion und Grof3e von Entwicklungen in diesen innerstadtischen Zentren formulie-
ren® sollen.

Bei alledem dienen Einzelhandelszentrenkonzepte dem Zweck, im Sinne instrumenteller
Erflillung vom Staat bzw. von seiner lokalen Repridsentanz politisch gesetzte Ziele fiir die
Gestaltung der Raumstruktur zu verwirklichen (vgl. Knop, 1991:215). Einzelhandelszentren-
konzepte sind die verschriftlichten und programmatisch ausgearbeiteten Zeugnisse der
festgelegten Strategie, mit der eine Stirkung der Innenstadt sowie der Stadtteilzentren erreicht
und gleichzeitig die Entwicklung nicht-integrierter Einzelhandelsstandorte, soweit sie der
beabsichtigten zentrenorientierten Siedlungsentwicklung abtraglich ist, verhindert werden
kann (vgl. Bleyer, 1999:138).

6.2.2 Grundproblem

Das typische Grundproblem im planerischen Umgang mit der Einzelhandelsfunktion besteht
fir viele Kommunen immer noch darin, dal3 sie sich einerseits einem nahezu unverminderten
Ansiedlungsdruck des Einzelhandels, vor allem groBflachiger, primér auf periphere Standort-
lagen orientierter Betriebsformen, ausgesetzt sehen (vgl. Kapitel 4.1.1), andererseits zumeist
aber weder iiber aktuelle Planungsgrundlagen, noch iiber systematisch erhobene und aufbe-
reitete Informationen iiber den bisherigen Ansiedlungsproze3 und damit iiber die gegebene
einzelhandelsspezifische raumstrukturelle Situation der Gemeinde verfligen (vgl. Kapitel 5
und 7.2). Tragt nun ein investitionswilliger Projektentwickler, Handelskonzern oder Einzel-
hindler einen Ansiedlungswunsch - sei es auf formellem Antragsweg, sei es iiber informelle
Kanile - an Stadtpolitik oder Stadtverwaltung heran, so fehlt es beiden gleichermallen an
einer geeigneten Beurteilungs- und Entscheidungsgrundlage fiir dieses Anliegen. Es gibt in
der Regel kein allgemeinverbindliches Priifraster, welches den Akteuren des lokalstaatlichen
politisch-administrativen Komplexes als MaBstab dienen konnte, in konkretisierter rdumlicher
und sachlicher Hinsicht die Kompatibilitidt des Vorhabens mit der fiir den Ort angestrebten
Stadt- und Siedlungsentwicklung festzustellen. Ohnehin fehlt es vielfach sogar schon an
dahingehenden hinreichend operationalisierten fachlichen und querschnittsorientiert-
rdumlichen Zielsetzungen, welche eine unabdingbare Voraussetzung fiir ein solches Priifraster
oder anderweitige Handlungsleitlinien darstellen. Auch den privaten Investoren, die an einer
Ansiedlung interessiert sind, steht dann keine Planungsgrundlage zur Verfiigung, an denen sie
ihrer Standortwahl ggf. orientieren konnten.

6.2.3 Konkrete Zielsetzungen und Existenz abwéigungserforderlicher Sachinfor-
mation als Voraussetzung fiir die Sicherheit des Handelns und der Vorha-
bensbeurteilung

Mit der zuvor dargestellten Ausgangslage bleibt Stadtpolitik und Planungsverwaltung nur
iibrig, jedes Einzelhandelsprojekt isoliert als Einzelfall zu iiberpriifen. Uber die mit dem
Vorhaben verbundenen Chancen und Risiken, iiber Effekte der Stirkung oder Schwéchung
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des vorgesehenen Mikrostandortes und die Riickwirkungen auf alle anderen Standortbereiche
bzw. Zentren, mull dann mit jedem neuen Ansiedlungsvorhaben erneut (unter Austragung der
immer gleichen oder dhnlichen Konflikte) und zwangsldufig unter der Limitation sehr
unvollstindiger Information nachgedacht und entschieden werden. Der Umgang der Kommu-
ne mit dem Problem ist bei dieser Vorgehensweise tendenziell von Unsicherheiten und von
einer geringen Effizienz gepridgt. Eine rdumlich und sachlich weitreichende multilaterale
Wirkungsprognose unterbleibt und Insellosungen - eher kleineren, denn gréferen Zuschnitts -
drohen, produziert zu werden.

Handlungssicherheit im Bereich der stadtischen FEinzelhandelsentwicklung konnen die
kommunalen Akteure zum einen nur aus der Existenz von Zielen, die auch mit Verbindlich-
keit versehen sind und zum anderen nur aus dem Vorhandensein der relevanten Sachinforma-
tionen gewinnen - beides ist fiir eine sachgerechte Vorhabensbeurteilung unabkémmlich.
Dessen ungeachtet bestehen in vielen Kommunen gegenwirtig noch in beiden Bereichen
Defizite, so daB3 dort die Voraussetzungen fiir eine geordnete und planmiBige rdumliche
Einzelhandelsentwicklung - mit entsprechenden negativen Wirkungen fiir die allgemeine
Siedlungsentwicklung - nicht gegeben sind (vgl. auch Kapitel 7.2). Gezwungenermalen bleibt
diesen nur die kritikwiirdige Herangehensalternative einer jeweils isolierten Fallbearbeitung.
Dieser Defizite und der daraus resultierenden Nachteile sind sich die Kommunen teils bewuf3t
geworden. Mit der Entscheidung, Einzelhandelszentrenkonzepte einzufiihren, deren zentrales
Anliegen es gerade ist, die fiir eine aktive Steuerung des Einzelhandels-Ansiedlungsprozesses
notwendigen Zielvereinbarungen zu treffen und die fiir eine solide Entscheidungsbasis
benotigten Informationen und Priifroutinen zu bieten, wollen sie diese Defizite nun beheben.

Ein fiir die dargestellte Ausgangslage und Einsicht symptomatisches Beispiel bietet etwa die
Stadt Diisseldorf: Als Beweggrund fiir den Beschluf3 des Stadtrats, ein Einzelhandelszentren-
konzept zu erarbeiten, gibt Blume (1999:60) an, dal3 ,,angesichts der fehlenden Datengrundla-
ge iiber den Bestand, iiber die neuen und teilweise sehr rasanten Entwicklungen von Angebot
und Nachfrage und angesichts der neu entstandenen Flachenpotentiale (...) Antworten auf die
Frage von stddtebaulich sinnvollen Einzelhandelsstandorten und —gréBenordnungen gesucht
wurden.” Wenngleich bereits grundsitzliche Einigkeit dariiber bestand, die Einzelhandels-
entwicklung auf die vorhandenen Zentren zu konzentrieren, so bedurfte dies dennoch einer
dezidierten Untersuchung und konzeptionellen Fundierung.

6.2.4 Strategisches Vorgehen und allgemein-abstrakte Regelungen statt Einzelfall-
behandlung

Stddte und Gemeinden sollten also auf konzeptioneller Ebene iiber Vorstellungen dariiber
verfligen, welche Einzelhandelsausstattung mittelfristig fiir eine angemessene Versorgung der
Bevolkerung notwendig ist und welche Betriebstypen und welche Standorte fiir die weitere
Handelsentwicklung bevorzugt herangezogen oder auch verbindlich davon ausgenommen
werden sollen. Ohne derartige Zielvorstellungen und deren (innen-)verbindliche Niederlegung
in einem Konzept oder in einem Plan ist eine Entwicklungssteuerung nicht mdéglich. In
Absenz einer solchen Planungs- und Beurteilungsgrundlage wird es kaum gelingen, fiir die in
Planungs- und Genehmigungsverfahren zu treffenden Entscheidungen jeweils ein homogenes
Priifspektrum mit einheitlichen BewertungsmafBstiben sicherzustellen. Dies wére aber
unverzichtbare Voraussetzung dafiir, eine planerische Handlungskonsistenz zu erreichen, die
fiir die Vielzahl der rdumlich dispersen Fille sowie iiber den Zeitablauf Bestand hat. Andern-
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falls miissten Priifkriterien und BewertungsmaBstébe fiir jeden Einzelfall und seine Wir-
kungsumwelt erneut und ab ovo verhandelt werden, was die Benennung der verfolgten Ziele
einschlieft. Mit einer solchen Einzelfallbehandlung ist die Gefahr verbunden, daf3 jedesmal
und in Abhingigkeit der Stiarke und Richtung der Interventionsversuche (politischer) Akteure
auf Basis unterschiedlicher, diffuser und nicht-explizierter Zielsysteme, mithin ohne Transpa-
renz und Reliabilitdt, iber die einzelnen Ansiedlungsvorhaben entschieden wird. Nach auflen
entsteht der Eindruck der Beliebigkeit, und jedwedes neue Vorhaben wird sich auf entspre-
chende Prizedenzfille berufen konnen. Argumentationen zur Abwehr bzw. Lenkung
einzelner Vorhaben werden zusehends schwerer fallen und unglaubwiirdig. ,,Ohne ein (...)
Gesamtkonzept ist die Beurteilung einzelner Ansiedlungsvorhaben oft schwierig und
umstritten. Haufig ist die Gemeinde dann auch zu hektischen ,Anpassungsplanungen’
gezwungen® (Janning, 1996:311). Aus der Summe der Einzelfdlle entsteht dann gerade nicht
eine stringente Entwicklung und ein homogenes Ganzes im Sinne einer erfolgreich umge-
setzten Strategie bzw. eines erfolgreich umgesetzten, einer einheitlichen Rationalitit gehor-
chenden Konzepts. Statt dessen regiert situative Zufalligkeit und es werden Widerspriichlich-
keiten und konterkarierende Effekte produziert — das Gegenteil von dem, was rdumliche
Planung ihrem Wesen nach erreichen mdchte.

Fiir eine koordninerte, zielkonforme rdumliche Einzelhandels- und Zentrenentwicklung in den
Kommunen ist also ,,die Aufstellung eines Einzelhandels- und Zentrenkonzepts unabdingbar*
(Janning, 1996:311). Als Planungskonzept mit der Konkretheit begriindeter Handlungsemp-
fehlungen verhindert es eine ungeregelte und ziellose Ansiedlungspolitik (vgl. Kru-
se/Schneider, 1998:28) und fiihrt zu einer Ordnung des real platzgreifenden Entwicklungspro-
zesses: ,,Das Konzept soll die Zufélligkeit der raumlichen Einzelhandelsentwicklung, die u.a.
durch die Zufilligkeit der verfiigbaren Flachen entsteht, durch eine zielorientierte rdumliche
Lenkung ersetzen® (Acocella/Kemnitz, 1998:155). Dementsprechend schaffen Einzelhandels-
zentrenkonzepte die ,,Bewertungsgrundlagen fiir die Festlegung von Einzelhandelsstandorten
und Entscheidungsgrundlagen fiir die weitere Planung® (Giittler/Rosenkranz, 1998:84) als
Voraussetzungen fiir eine stringente Behandlung der Vielzahl moglicher Ansiedlungsfille.
»Solche Konzepte ermoglichen eine vorausschauende Gesamtplanung und fordern die
politische Konsensbildung. (...) Auf der Basis eines Gesamtkonzepts konnen Entscheidungen
iiber konkrete Ansiedlungsvorhaben in der Regel {iberzeugend begriindet werden; unnétige
Streitereien oder gar Fehlentscheidungen werden vermieden® (Janning, 1996:311). So ist es
z.B. in der Innensicht einer Planerin in der Untersuchungsstadt Wiirzburg das ,,gro3e Ziel des
Konzepts (...), ein einheitliches Verfahren festzulegen, um den Investoren begegnen zu
konnen und wegzukommen von der Einzelfallgenehmigung; so nimmt man auch den Druck
von einzelnen Personen, von den Politikern, auch vom OB, da man auf ein abstraktes Konzept
verweisen kann, welches den Planungswillen ,der Stadt® zum Ausdruck bringt (EG Wiirz-
burg).

In den spezifischen Festsetzungen, die ein Einzelhandelszentrenkonzept treffen muB3, spiegelt
sich die kiinftig intendierte rdumliche Einzelhandelspolitik einer Kommune wider, und die
darauf abstellende Handlungsstrategie wird mit tiefer Malnahmendetaillierung expliziert.

6.2.5 Herstellung von Planungs- und Investitionssicherheit

Die Formulierung von Entwicklungs- und Ordnungszielen und die darauf bezogene Schaffung
allgemeinverbindlicher materiell-inhaltlicher, verfahrenstechnischer und programmatischer
Setzungen bzw. Regelungen im Rahmen eines Einzelhandelszentrenkonzepts bewirkt
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Offentlichkeit, Transparenz und Berechenbarkeit fiir alle Beteiligten. Der zur Planung Anlaf
gebende materielle Entwicklungsproze3 sowie das darauf bezogene kiinftige Verwaltungs-
handeln wird fiir alle Akteure kalkulierbarer. Jedermann stehen die fortan herrschenden
Ansiedlungsbedingungen fiir weitere Einzelhandelsvorhaben, soweit sie im Offentlich-
rechtlichen EinfluBbereich liegen, klar vor Augen, und gleichermafBen die Spielregeln, nach
denen bei der Ansiedlung verfahren und das Vorhaben beurteilt wird. ,,Es sollte selbstver-
standlich sein, daB3 die Zuldssigkeit neuer Grofbetriebe an den Nachweis geknlipft wird, daf3
sich das Vorhaben in ein gesamtstédtisches, alle Branchen und Betriebsformen umfassendes
Entwicklungskonzept einfiigt” (Hatzfeld, 1997:43). Ist ein solches Konzept erst verfiigbar, so
wird der Einzelfall zum (kategorisierten) Allfall. Damit tritt die VerlaBlichkeit der unterbun-
denen ,,Ausnahmen® und ,,Sonderfélle” ein, d.h. die Gleichbehandlung aller Fille unter
Maligabe allgemeingiiltiger, publik gemachter und daher nachpriifbarer Kriterien ist gewéhr-
leistet. Die in verschiedenen Rollen beteiligten Akteure kdnnen sich jederzeit der angestrebten
generellen Einzelhandels- und Raumentwicklung, der ortlichen Strukturgegebenheiten (z.B.
der herrschenden Angebots- und Wettbewerbssituation) sowie der Richtlinien des konkreten
Verwaltungshandelns versichern und ihre Aktivititen daran ausrichten. ,,Solche Strategie-
oder Masterpldne schaffen Planungs- und Investitionssicherheit, ohne neue Projekte zu
verhindern. Sie sollten eine ,geordnete Offenheit® der Stadtentwicklung sichern und die
Rahmenbedingungen der Entwicklung und den Handlungsspielraum von privaten und
offentlichen Investitionen fixieren” (Junker/Kruse, 1998:138). Ansiedlungswillige Einzel-
hindler bekommen vermittelt, an welchen Standorten sie Investitionen platzieren kdnnen, und
bereits ansissige Geschiftsleute, gerade auch in den Innenstidten oder Ortskernen, erhalten
die Sicherheit, da3 sich Modernisierungen oder andere Investitionen lohnen (vgl. Birk,
1999:160). Gleiches gilt fiir die Grundstiicks- und Immobilienbesitzer. Und nicht zuletzt
konnen sich die politischen und sonstigen kommunalen Entscheider, die als Einzelpersonen
von den ansiedlungsinteressierten Unternehmen nicht selten als informelle Sachwalter ihrer
Interessen funktionalisiert werden sollen, diesem Ansinnen und daraus entstehendem Druck
entziehen: Mit einem vorliegenden Einzelhandelszentrenkonzept entsteht ihnen die Mdglich-
keit, fortan auf kollektiv getroffene, allgemeinverbindliche Regelungen verweisen zu kénnen,
die - objektiv an Dritte vermittelbar - weder dariiber hinausgehenden Verhandlungsspielraum,
noch Moglichkeiten individueller Ergebnisbeeinflussung bieten. So konnen den Investoren
und ihren Vorhaben, sei es in offiziellen Verhandlungen, sei es in der informellen Atmosphére
vorfithlender Gespriache, ggf. Offentliche Interessen entgegengesetzt werden, die in der
Einzelfallbehandlung ohne eine solche Planungsgrundlage weniger artikulierbar und
durchsetzbar sind. Mit einem Gesamtkonzept kommt das strategische Gewicht der Planung
eher zum Tragen, als es bei der alternativen Vorgehensweise der ad hoc vorgenommenen
Verhandlung und Beurteilung von Vorhaben moglich wire (vgl. Junker/Kruse, 1998:139).

6.2.6 Agieren statt reagieren

Indem die Stidte und Gemeinden mit einem Einzelhandelszentrenkonzept festlegen, an
welchen Standorten welche Einzelhandelsnutzungen unzuldssig sind und andererseits
Ansiedlungsrdume benennen, in denen Einzelhandelsnutzungen erwiinscht sind und ggf.
sogar aktiv gefordert werden, konnen sie den bisher geiibten reaktiven Umgang mit der
Einzelhandelsfunktion in ein Agieren umwandeln. Einzelhandelszentrenkonzepte manifestie-
ren eine vorausschauende, offensive Auseinandersetzung mit Zielen und Wegen der ortlichen
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Einzelhandelsentwicklung und -steuerung, ,,durchaus im Sinne einer spezialisierten Flachen-
nutzungsplanung* (Birk, 1999:154).

6.2.7 Zusammenfassende Darstellung der Intention

Falit man dies alles zusammen, so verfolgen Einzelhandelszentrenkonzepte im wesentlichen

die Absicht

e zur Erfiillung planerischer Zielsetzungen (Versorgungsziele, raumlich-stadtstrukturelle
Ziele, Wachstums- und Profilierungsziele) fiir den Funktionalbereich Einzelhandel,

e in Abhidngigkeit von dessen Betriebsparametern (Verkaufsflichenumfang, Sortiments-
struktur, Betriebstyp, Bedarfsfristigkeit, Betriebsfiihrungsprinzip, Verkehrsorientierung)

e und unter Einbeziehung der gegebenen rdumlichen Angebotsverteilung sowie der
vorhandenen Zentren,

e vor dem Hintergrund gegebener regionaler Nachfragestrukturen und Verbraucherverhal-
tensweisen

e unter Beriicksichtigung von vorhandenen bzw. gerade zur Schaffung von neuen quer-
schnittsorientierten Siedlungsstrukturmodellen, in deren Rahmen sich die weitere allge-
meine Siedlungsentwicklung der Kommunen vollziehen soll,

die rdumliche Steuerung der Standorte von Einzelhandelsbetrieben zu vollbringen.

6.3 Elementare Bestandteile und Aussageebenen von Einzelhandels-
zentrenkonzepten

Wenn der oben dargestellten Intention von Einzelhandelszentrenkonzepten Rechnung
getragen werden soll, so miissen sie liber zwei generelle Aussageebenen verfiigen. Zum einen
mufl eine deskriptive Bestandsaufnahme und -analyse der ortlichen Einzelhandels- und
Zentrensituation geleistet werden und zum anderen miissen, darauf aufbauend, planerisch-
konzeptionelle Aussagen getroffen werden (vgl. etwa Junker/Kruse, 1998:138; Birk,
1999:154). Dies beinhaltet die Bewertung der vorgefundenen Verhéltnisse, die Benennung
von Zielen und der zu deren Erreichung geeigneten Instrumente sowie die Identifikation
geeigneter Verfahrensroutinen und bereits weitreichend konkretisierter Handlungselemente.

Zur Bewiltigung des Analyseschrittes beauftragen die Kommunen oft ein Einzelhandelsgut-
achten, nur wenige erbringen die Analyse und die dafiir notwendigen empirischen Erhebun-
gen und/oder Modellierungen in Eigenleistung. In der Regel werden in den Gutachten neben
der Darstellung von Fakten auch bereits Situationsbewertungen und erste Handlungsvorschla-
ge unterbreitet. Ob und wie weit sich die Kommunen diese zueigen machen, ist unterschied-
lich. Unabhdngig davon, in wessen Verantwortung dieser Arbeitsschritt geleistet wird, ist
jedenfalls die fachlich fundierte Bestandsaufnahme der gegebenen Einzelhandelssituation als
geradezu unverzichtbare ,,Voraussetzung fiir ein ordnungsgeméBes, in seiner Umsetzung
rechtlich haltbares Einzelhandelskonzept™ (Birk, 1999:154) anzusehen.

Wie sich aus Abbildung 6-1 ersehen 14Bt, entsprechen die Bestandteile eines Einzelhandels-
zentrenkonzepts, bzw. die notwendigen Arbeitsschritte zu dessen Aufstellung, denjenigen des
allgemeinen Planungsmodells.
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Abbildung 6-1: Allgemeines Planungsmodell

Kommunalpolitik und Planungsverwaltung
(Konzeptioneller Kern des Planungsvorgangs)
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Quelle: Verdnderte Darstellung nach Harris 1967.

Im konzeptionellen, d.h. im planenden und entwerfenden Arbeitsschritt eines Einzelhandels-
zentrenkonzepts sind Ordnungs- und Entwicklungsziele zu bestimmen und Bewertungsmal-
stdbe zu erarbeiten. Mit ihnen muf3 anschlieBend die in der Analyse nach Status Quo und
Entwicklungsaussicht beschriebene Situation beurteilt werden. So werden die unter den
gegebenen Zielsetzungen als kritisch anzusehenden Sachverhalte identifiziert und benannt.
Fiir diese gilt es dann, Moglichkeiten der Verbesserung bzw. Abhilfe zu finden. Die gesam-
melten und auf Realisierbarkeit zu priifenden Verbesserungsvorschlige werden in ein
abgestimmtes Handlungs- und MaBBnahmenprogramm tiberfiihrt. Zur Herstellung der Innen-
und AuBlenverbindlichkeit ist dieses in den relevanten kommunalen Gremien zu beschlie3en
und nach Moglichkeit auch Rechtsformlichkeit herbeizufiihren. Soweit die sich als notwendig
erweisenden Verfahrens-, Informations- und Organisationsstrukturen in der Regelverwaltung
und in der ggf. einzubeziehenden weiteren Akteursumwelt noch nicht bestehen, miissen sie
als erste Schritte der Implementation geschaffen werden. AnschlieBend erfolgt die breite
Durchsetzung der materiellen Konzeptinhalte, die MaBnahmen werden sukzessive umgesetzt
und die vereinbarten Regelungen angewendet. Der Umsetzungsfortschritt und die in der
Anwendung des Konzepts getitigten Erfahrungen sollten kontinuierlich ebenso erfaf3t werden,
wie die sich einstellenden Erfolge (oder MiBlerfolge) auf der Wirkebene. Nach einem
bestimmten Zeitraum ist aber auf jeden Fall eine Erfolgskontrolle durchzufiihren und das
Konzept im Bedarfsfall an neu eingetretene Bedingungen anzupassen. Als Grundlage dafiir
mufB in aller Regel erneut eine umfassende Analyse vorgenommen werden.

Was die konkreten inhaltlichen Aussagen bzw. Arbeitsschritte anbelangt, so sollten Einzel-
handelszentrenkonzepte sinnvollerweise folgendes leisten (vgl. etwa Kruse/Schneider 1998;
Junker/Kruse 1998; Blatt/v. Raczeck 1998; Biichner 1999; Birk 1999; vgl. auch Abbildung 6-
2):
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Struktur- und Entwicklungsanalyse des Einzelhandelsbestands in rdumlich feingliedrig
disaggregierbarer Aussageschérfe mit Riickschau in die Vergangenheit, soweit entspre-
chende Daten vorliegen, und Prognose fiir die kommenden 5 bis 10 Jahre. Dabei muf3
sowohl die Angebots- als auch die Nachfrageseite untersucht werden. Ferner sind Ortlicher
und regionaler Bezugsraum gleichermallen relevant. Im Abgleich von Angebots- und
Nachfragestrukturen ist der ortlich bestehende Bedarf an Einzelhandelsverkaufsflichen in
globaler Hinsicht sowie teilrdumlich und auch sortimentsspezifisch festzusetzen. Da es
tiber die allgemeinen raumordnungsrechtlichen und landesplanerischen Schranken hinaus
hierzu keine objektiven und verbindlichen Mafistibe (etwa Ausstattungskataloge oder
Richtwerte) gibt, ist dieser Arbeitsschritt nur auf der Basis bereits vorhandener Zielset-
zungen leistbar (s.u.).

Gemeindeweite Analyse der spezifischen baurechtlichen Situation und des damit
verbundenen baurechtlichen Gefdhrdungspotentials durch unerwiinschte Einzelhandelsan-
siedlungen. Hier ist insbesondere die ,,Inventurpflicht” der Kommunen angesprochen,
Bebauungspléne élteren Datums, die auf den Bestimmungen der Baunutzungsverordnun-
gen von 1962 und 1968 basieren, auf die aktuelle Baunutzungsverordnung umzustellen
sowie die Uberplanung gefihrdeter Baugebiete bzw. Standortbereiche im unbeplanten
Innenbereich vorzunehmen.

Analyse der bestehenden Siedlungsstruktur mit der Aufgabe der Identifikation bestehen-
der und moglicher kiinftiger Zentrenbereiche.

Festsetzung von Zielen fiir die Ordnung und Entwicklung der ortlichen Einzelhandelssi-
tuation im gesamten Gemeindegebiet und seinen Teilrdumen (z.B. Stirkung der Zentren,
Ordnung des stidtischen Gefiiges oder Sicherstellung der Nahversorgung). Ein allgemei-
nes Leitbild der Einzelhandelsentwicklung kann zur biindigen Darstellung formuliert
werden.

Festlegung quantitativer Ziele fiir Wachstum oder Schrumpfung des Einzelhandelsbesat-
zes, d.h. fiir das oOrtlich in einem bestimmten Zeithorizont zu realisierende Versorgungsni-
veau. Dies ist sortimentsspezifisch und in rdumlicher Hinsicht zu konkretisieren. Ein
kommunales Einzelhandelszentrenkonzept trifft gleichermallen auf gesamtstédtischer, wie
auch auf kleinrdumig-teilraumlicher Ebene Aussagen.

Identifikation und Festsetzung von Tabu- und Gefdhrdungsflachen. Damit wird verdeut-
licht, welche rdumlichen Bereiche stadtentwicklungspolitisch vom Besatz mit Einzelhan-
delsfunktionen vollstindig ausgeschlossen oder von bestimmten Einzelhandelsangeboten
(auch nach Sortimenten abgegrenzt) freigehalten werden sollen.

Festlegung einer Sortimentsliste, die in Abhingigkeit der ortlichen Steuerungsproblematik
eine Zuordnung aller Warensortimente in Kategorien unterschiedlicher Zentrenrelevanz
vornimmt.

Zuordnung der vorhandenen, potentiellen und geplanten Standortbereiche in Kategorien
der stiddtebaulichen Integration, beispielsweise ,integrierter, ,teil-integrierter und
,hicht-integrierter” Standortlagen.

Hinreichend genaue, d.h. trennscharfe rdumliche Festlegung der Standortbereiche, welche
die bisherige und kiinftige Einzelhandelsentwicklung getragen haben und kiinftig tragen
sollen.

Dies bedeutet die Formulierung eines Handelsversorgungsnetzes durch Festlegung der
Zentren- bzw. Standortbereiche sowie der darauf bezogenen Zentrenhierarchie unter An-
gabe der jeweiligen Versorgungsfunktionen. Ggf. sind Entwicklungsobergrenzen und
Sortimentseinschrankungen zu benennen. Es entsteht korrespondierend zu dem ggf. erar-
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beiteten allgemeinen Entwicklungsleitbild fiir den Einzelhandel ein rdumliches Einzel-
handelsleitbild, das mit den bestehenden rdumlichen Leitbildern fiir die allgemeine Sied-
lungsentwicklung zu harmonisieren ist. Die Festlegung eventueller neuer Einzelhandels-
standorte hat mit der Festlegung neuer Zentren zu korrespondieren bzw. umgekehrt.

e In Anwendung dieses Leitbilds auf die identifizierten konkreten Problem- und Hand-
lungskontexte, d.h. auf sdmtliche Standortlagen des Einzelhandels, die einer Steuerung
und/oder Entwicklung bediirfen, sind einzelne MaBnahmenpakete, welche die zie-
laddquaten Festsetzungen und Handlungsschritte vornehmen, zu schniiren, so daB} ein
Katalog der TeilraummafBnahmen entsteht. Fiir jeden Standort- bzw. Problembereich sind
hierin die im Leitbild formulierten Ziele standortspezifisch zu detaillieren und entspre-
chende angepalite Festsetzungen z.B. von Verkaufsflichenobergrenzen, Sortimentsein-
schrankungen und Nutzungsausschliissen vorzunehmen. Dariiber hinaus konnen in diesem
Katalog auch vor Ort zu ergreifende flankierende Mafinahmen und die dahinter stehenden
kommunalen (Fach-)Planungen benannt werden, die nicht originér und alleine den Einzel-
handel betreffen, seine Funktion aber dennoch stiitzen kdnnen. Dies ist in der Regel bei
allen Vorhaben mit der Zielsetzung einer generellen Stirkung der Zentren der Fall.

e Vom Charakter der MaBBnahmen her lassen sich grob zwei Handlungsteilkonzepte, die
sich beide jeweils analytischer als auch entwerfender Arbeitsschritte bedienen, sachlich
voneinander abgrenzen. Wihrend das erste Handlungsteilkonzept sich im weiter gefal3ten
Sinne auf die Entwicklung und Ordnung des Einzelhandels bezieht, dient das zweite
Handlungsteilkonzept zur Herstellung der Steuerungsvoraussetzungen fiir die Einzelhan-
delsfunktion im rechtsformlichen Bereich. In diesem zweiten Handlungsteilkonzept sind
die Aufgaben zu benennen und zu erledigen, die in der Bauleitplanung bestehen, um einen
tragfdhigen rechtlichen Handlungshintergrund fiir die Umsetzung des gesamten Einzel-
handelszentrenkonzepts zu schaffen. Beide Handlungsteilkonzepte sind eng ineinander
verwoben, konnen aber auch fiir sich alleine erarbeitet werden, wenn das jeweils andere
Element bereits vorhanden ist.

6.4 Typische Zielsetzungen

Unverzichtbarer Kernbestandteil eines jeden Planungsprozesses, einer jeden Erarbeitung eines
Konzepts, Planes oder Programmes ist die Benennung von Zielen. Auch bei der einzelhan-
delsbezogenen Planung setzt die ,,Beantwortung der Frage nach dem ,was tun® (...) einiger-
malen konsistente Vorstellungen iiber das ,was wollen® voraus* (Hatzfeld/Roters, 1998:532).
Ohne das Wissen der planenden Akteure dariiber, in welche Richtung und wie stark die
Wirklichkeit durch ihr Tun verdndert werden soll, werden sich die dafiir geeigneten Vorge-
hensweisen und Handlungen nicht bestimmen lassen. Ohne das Vorhandensein von Zielen ist
es nicht einmal moglich, gegebene Zustinde iiberhaupt als problematisch zu erkennen.
Mangelt es an vor Ort formulierten Zielsetzungen, so bieten immerhin extern gesetzte,
verbindliche Maf3stdbe eine Orientierung, wenn sie nicht sogar - konditional oder final das
Verwaltungshandeln programmierend - strikte Einhaltung verlangen, wie dies z.B. mit
bestehenden gesetzlichen Regelungen der Fall sein kann. Gerade fiir die raumliche Einzel-
handelsplanung bieten die Gesetzesaussagen von Baugesetzbuch und Baunutzungsverordnung
zahlreiche Ankniipfungspunkte fiir die gemeindliche Zielbestimmung, die es an imperativem
Charakter und Eindeutigkeit nicht fehlen lassen.

Auch wenn - oder gerade weil - ,,die Formulierung von Zielvorstellungen zu den schwierig-
sten Problemen im demokratischen EntscheidungsprozeB8 gehort, insbesondere weil die
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Werturteile einer ganzen Stadt sehr schwer ergriindbar und zudem einem stindigen Wandel
unterworfen sind“ (Nauer, 1970:85) ist es fiir den Bereich der Einzelhandelsplanung aus
pragmatischer kommunaler Sicht als eine gilinstige Ausgangslage anzusehen, daB hierfiir ein
enges Korsett gesetzlicher Kodifikationen geschniirt ist. Werden diese Vorschriften beachtet,
liegen viele Globalziele fiir die kommunale Einzelhandelsplanung auf der Hand, wenngleich
diese noch einer (rdumlichen) Konkretisierung bediirfen, die nur mit dem Wissen um die
lokalen Bedingungen vorgenommen werden kann. Mit den teils vorhandenen Léndererlassen
zur Einzelhandelsplanung wird den Kommunen noch eine zusétzliche Hilfestellung gegeben,
wie die abstrakten gesetzlichen Regelungen mit ihren teils finalen, teils konditionalen
Programmierungsanspriichen in konkrete raumlich und sachlich ausdifferenzierte kommunale
Planungsansitze transformiert werden konnen. Eigentlich sollte es den Kommunen vor
diesem Hintergrund relativ leicht fallen, konsistente Zielsysteme fiir die ortliche Einzelhan-
delsentwicklung und —steuerung aufzustellen. Vom Grundsatz her geht es nach herrschender
Meinung um die Globalziele, neue Erscheinungsformen des Einzelhandels standortrdumlich
in bestehende Zentrenstrukturen zu integrieren, bereits geschehene Fehlentwicklungen
nachsorgend zu behandeln, weitere Fehlentwicklungen zu unterbinden und dabei die bisher
organisch gewachsenen Einzelhandels- und Zentrenstrukturen nicht zu zerstoren.

Die schriftliche bzw. bildliche Explizierung der ortlich verfolgten Ziele der Einzelhandels-
entwicklung und -steuerung sowie ihrer Interdependenz zu den Zielen der allgemeinen
ortlichen Raumentwicklung und ihre Vermittlung an eine breite Offentlichkeit, zumindest
aber an die prozeBbeteiligten Akteure, ist alleine bereits als eine wichtige Funktion der
Einzelhandelszentrenkonzepte anzusehen. Sie eigenen sich hervorragend, um die Ziele und
Belange fiir den Funktionalbereich Einzelhandel in seiner kontextuellen Einbindung in die
allgemeine oOrtliche Siedlungsstrukturentwicklung gebiindelt festzulegen sowie allgemeinver-
stindlich darzustellen und mit dem dadurch verbundenen Transport in die Offentlichkeit fiir
eine Berechenbarkeit der kiinftigen o6rtlichen Einzelhandelspolitik und Einzelhandelsplanung
fiir alle Beteiligten zu sorgen (vgl. Birk, 1999:160).

Was nun die materiellen Absichten von Einzelhandelszentrenkonzepten in einem etwas
detaillierteren Blick anbelangt, so werden in der Literatur immer wieder die im folgenden
aufgefiihrten Steuerungs- und Entwicklungsziele genannt (vgl. auch Kapitel 5.1 und 7.4),
welchen die lokale Einzelhandelspolitik sowie deren Umsetzung in einem strategischen

Planungsansatz Rechnung tragen muf:

e Unter Beriicksichtigung des zentralortlichen Gliederungsprinzips sollen rdumlich
ausgeglichene, gleichwertige Versorgungsstrukturen im Sinne einer bedarfsgerechten
Warenversorgung der Bevolkerung in allen Landesteilen, aber auch in allen stadtischen
Teilrdumen aufrecht erhalten und fortentwickelt werden (vgl. Janning, 1996:308 und
1998:36; Bleyer, 1999:138). Dabei kommt der Sicherung und Stirkung der Nahversor-
gung als unterster Versorgungsebene eine besondere Bedeutung zu (Kruse/Schneider,
1998:28). Es geht um die Aufrechterhaltung des Versorgungsprinzips ,,Ndhe* fiir die
Grundversorgung. In zumutbarer Entfernung zu ihren Wohnstandorten sollen die Haus-
halte ein ausreichendes Geschéftsangebot vorfinden, in welchen der Bedarf an Giitern des
taglichen Bedarfs gedeckt werden kann. Fiir diese ,,zumutbare Entfernung™ existiert kein
abschlieBend verbindlicher Mal3stab, jedoch wird der Anspruch erhoben, dall die Versor-
gung noch fuBldufig, d.h. auch ohne die Verfiigbarkeit eines Autos moglich sein muf.
Hierfiir gibt es zahlreiche Richt- und Erfahrungswerte, die zwar graduell voneinander
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abweichen, bei denen jedoch keiner iiber das Limit einer maximal fiir zumutbar gehalte-
nen Wegstrecke von 1.000 Metern (einfacher Weg) fiir die Erreichung des nichstliegen-
den Nahversorgungsangebotes hinausgeht. Die Mehrzahl der Empfehlungen stellen auf
eine Entfernung von nicht mehr als ca. 700 Metern fiir den einfach zuriickgelegten Ein-
kaufsweg ab. Der EinzelhandelserlaB NW (1996:925) geht z.B. davon aus, ,,da3 die Nah-
versorgung flir den kurzfristigen Bedarf i.d.R. noch in einer Gehzeit von 10 Minuten
moglich sein soll.“ Bei einer Gehgeschwindigkeit von 3,5 km/h entspricht dies einer Di-
stanz von knapp 600 Metern. Idealerweise miiite daher bei einem anzulegenden Umweg-
faktor von 1,2 innerhalb eines Radius‘ von 500 Metern um jeden Wohnstandort ein Ge-
schift oder eine Ladengruppe vorzufinden sein, welche den Nahversorgungsbedarf in
vollem Umfang abdeckt. Ein einzelner Lebensmitteldiscount-Betrieb kann dies aufgrund
seines eingeschrinkten Sortiments von ca. 700 bis 1.000 Artikeln und wegen fehlender
Frischwaren nicht leisten. Da die dauerhafte Aufrechterhaltung der tradierten sehr klein-
teilig-dezentralen Versorgungsstruktur durch Einzelhandelsgeschéfte in Streulage (einzel-
ne Anbieter oder kleine Ladengruppen), soweit sie noch vorhanden ist, nicht realistisch
erscheint, wird die Zielsetzung verfolgt, eine Dezentralitit der Versorgungsstruktur auf
der nédchsthoheren Ebene der Ortsteilzentren (sog. ,,C-Zentren* oder ,,D-Zentren®) zu
erreichen: Wenigstens diese soll vor der Erosion bewahrt werden. Die Vorstellung geht
dahin, die wohnungsnahe Versorgung durch kompakte Grundversorgungszentren, d.h.
durch eine Konzentration mehrerer, nach Mdglichkeit branchenungleicher Anbieter, ggf.
ergédnzt durch haushaltsorientierte Dienstleistungsangebote, zu gewéhrleisten.

Der zweite Aspekt raumlich ausgeglichener Versorgungsstrukturen betrifft die Verteilung
der Angebotsstandorte der hoheren Bedarfsstufen. Auch die Deckung des mittel- und
langfristigen Bedarfs sollte - relativ gesehen - in jeweils mdglichst geringer Entfernung zu
den Wohnsiedlungen erfolgen kdnnen, wozu die Etablierung eines hierarchischen Raum-
strukturmodells von Zentren entsprechender Versorgungsstufen in Analogie zur zen-
tralortlichen Theorie unternommen wird. Die Einzelhandelsentwicklung ist daher, so der
Anspruch, auf ein innergemeindliches Zentrensystem aus stidtebaulich integrierten
Standortbereichen fiir die verschiedenen Versorgungsstufen zu konzentrieren und zu
verpflichten. Dazu gehort auch - und dies ist der dritte Aspekt der Errichtung einer ausge-
glichenen Versorgungsstruktur -, da3 dem grof3flachigen Einzelhandel, soweit er zentren-
schédliche Sortimente fiihrt, davon abweichende Ansiedlungsmdglichkeiten genommen
werden.

Insgesamt wird damit das Ziel der Realisierung einer funktionalen Arbeitsteilung zwi-
schen Innenstadt und Stadtzentren im Hinblick auf aufwandsminimierende Versorgungs-
strukturen des haushaltsorientierten Angebotsbestands verfolgt (vgl. Giittler/Rosenkranz,
1998:84). Um die dazu notwendigen funktionsfahigen Geschéftszentren unterschiedlicher
Versorgungsreichweite in zentralen Orten bzw. stidtischen Zentren zu erhalten, ist das
siedlungsrdumliche Konzentrationsgebot auch weiterhin giiltige Leitlinie des Planungs-
handelns.

Die Erhaltung, Sicherung und Schaffung attraktiver, lebendiger und leistungsfahiger
Innenstidte, Stadtteil- und Ortszentren gilt dementsprechend als unspezifisches Globalziel
(vgl. Janning, 1998:36; Kruse/Schneider, 1998:28). Dabei ist insbesondere die Stirkung
der innerstddtischen Einkaufsfunktion und der zentralen Versorgungsaufgaben beabsich-
tigt (vgl. Kruse/Schneider, 1998:28), denn die stadtbildende Kraft des Einzelhandels wird
als unverzichtbar fiir die angesprochenen Aufgabe angesehen (vgl. Janning, 1996:308).
Vor allem das private Investitionspotential der Handelsunternehmen muf3 auch kiinftig fiir
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die Weiterentwicklung der stidtebaulich integrierten Versorgungsbereiche gewonnen
werden (vgl. Janning, 1996:308). Die Sicherung und Weiterentwicklung der Einzelhan-
delsfunktion in den Zentren ist origindres und priméres Ziel von Einzelhandelszentren-
konzepten, gleichwohl aber auch mittelbares Ziel, um dort zu einer Stabilisierung der
Nutzungsvielfalt beizutragen und gleichfalls dem Nebenziel der Erhaltung bzw. Verbesse-
rung der Aufenthaltsqualitit zu dienen (vgl. Giittler/Rosenkranz, 1998:84).

Durch eine zentrenorientierte Entwicklung des Einzelhandels soll die Effizienz der dort
getitigten offentlichen Infrastrukturinvestitionen gewéhrleistet werden, denn die vorhan-
denen Anlagen erfahren durch die Konzentration von (publikumswirksamen) Angeboten
und Nutzungen in ihrem Umfeld eine bessere Auslastung, und neue 6ffentliche Investitio-
nen konnen dort multilateral fiir eine groBe Anzahl von privaten Angeboten gleichzeitig
wirksam werden und nicht nur fiir einige wenige (vgl. Janning, 1996:309).

Der in Zentren angesiedelte Einzelhandel soll faire Rahmenbedingungen fiir seine
unternehmerischen Aktivitidten gewdhrt bekommen (vgl. Janning, 1998:36). Dem noch in
den stddtischen Zentren verbliebenen traditionellen mittelstdndisch strukturierten Einzel-
handel wird eine wichtige Rolle bei der Profilierung dieser Standortbereiche zugemessen,
da er vielfach die Fachhandelskompetenz stellt und mafBgeblich fiir einen individuellen
Geschiftsbesatz sowie ein entsprechend unverwechselbares Erscheinungsbild verantwort-
lich zeichnet, was die konzernangehorigen Filialgeschifte weniger leisten konnen. Ge-
rechtfertigt aufgrund der preisverzerrenden Effekte des dort bestehenden Marktversagens,
sollen durch die Verhinderung unangepaliter Einzelhandelsentwicklungen an nicht-
integrierten Standorten die Wettbewerbsbedingungen fiir den Einzelhandel in Zentrenlage
verbessert werden. Die Herstellung gleicher Bedingungen fiir alle Anbieter im Wettbe-
werb wird als wichtiger Beitrag zur Erhaltung und Revitalisierung der Zentren angesehen.
Allerdings ist in Erinnerung zu halten, dafl dabei nur bodenrechtliche Erwédgungen eine
Rolle spielen diirfen: Es erfolgt kein Eingriff in den Wettbewerb, sondern es werden le-
diglich die Standortbereiche festgelegt, an denen dieser Wettbewerb ausgetragen werden
darf.

Mit der Bewahrung fairer Wettbewerbschancen fiir den traditionellen Einzelhandel der
Fachgeschifte, Kauf- und Warenhiuser sollen auch Arbeitsplitze gesichert werden, da
deren Betrieb in der Regel personalintensiver ist, als dies bei den Betriebstypen der Fall
ist, die nicht-integrierte Standorte bevorzugen (vgl. Janning, 1996:308).

Der motorisierte Einkaufsverkehr soll reduziert werden, und nicht zwingender zusitzli-
cher Pkw-Einkaufsverkehrs gar nicht erst entstehen (vgl. Janning, 1996:309 und 1998:36;
Kruse/Schneider, 1998:28): Durch eine zentrenorientierte Einzelhandelsentwicklung und
die damit einhergehende Nédhe zu den Nachfragestandorten, die Angebotskonzentration
und die Funktionsbiindelung soll eine Minimierung des Einkaufsverkehrs in Fahrtlinge
und Fahrtenanzahl ermoglicht werden. Mit der Aufrechterhaltung dezentraler Angebots-
strukturen sollen vor allem zusitzliche und entfernungsgroBere einkaufsbedingte Auto-
fahrten vermieden, respektive die Moglichkeit der Erledigung bestimmter Einkdufe mit
nicht-motorisierten Verkehrsmitteln fiir die Verbraucher offengehalten werden. Zudem
geht es darum, die Auslastung der bestehenden zentrenorientierten OPNV-Infrastruktur
nicht unnétig herabzumindern.

Durch die sparsamere Flacheninanspruchnahme einer zentrenorientierten Einzelhandel-
sentwicklung soll dem Ziel des Freiraumschutzes gedient werden (vgl. Janning, 1996:309
und 1998:36): Wenn die Einzelhandelsfunktion auf Standorte innerhalb der Zentren ver-
pflichtet, d.h. die Inanspruchnahme von immer mehr Auflenbereichsflachen durch (die bei
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gegebenem Bodenpreisgefille flichenextensiv mit eingeschossiger Bauweise und grof3en
arkflachen operierenden) EinzelhandelsgroBprojekte vermieden wird, dann soll dies auch
dem Schutz des in Stadt und Stadtregion verbliebenen Freiraums dienen. Die bislang noch
nicht von der Siedlungsentwicklung beanspruchten Gebiete haben aufgrund ihrer relativen
ortlichen Knappheit eine hohe Bedeutung als Naherholungsraum, als 6kologischer Riick-
zugsraum und als Klimapuffer.

e Als handlungspraktisches Ziel ergibt sich vor diesem Hintergrund die Schaffung von
Mechanismen und Instrumenten, die zu einer zielkonformen rdumliche Steuerung der
unterschiedlichen Einzelhandelsbetriebsformen fiihren. Das besondere Augenmerk liegt
dabei auf Fach- und Spezialmarktansiedlungen und insgesamt auf den groBflichigen
Betrieben.

Nicht zufillig weisen die genannten Zielsetzungen eine weitreichende Uberdeckung mit

denjenigen moglichen negativen stidtebaulichen Auswirkungen auf (vgl. auch Kapitel 5.1

und 6.8.5.1.3), die es bei der Ansiedlung eines grof3flichigen Einzelhandelsbetriebs nach

Mafgabe der Zuldssigkeitsvorschrift des § 11 Abs. 3 Satz 2 BauNVO zu priifen und zu

vermeiden gilt.

6.5 Weitere Eigenschaften

In der Literatur wird auf einige weitere Eigenschaften von Einzelhandelszentrenkonzepten
hingewiesen, die im folgenden jeweils kurz dargestellt werden sollen.

6.5.1 Kein Eingriff in den Wettbewerb

Nicht oft genug kann darauf hingewiesen werden, daB3 Einzelhandelszentrenkonzepte
keineswegs danach trachten, in den wirtschaftlichen Wettbewerb des Einzelhandels einzugrei-
fen, auch wenn es vordergriindig so erscheinen mag, ,,dal Kommunen bei Standortkonzepten
fiir den Einzelhandel eine Gratwanderung zwischen planerischem Dirigismus und marktwirt-
schaftlicher Entfaltungsmoglichkeit des Einzelhandels im Interesse der gesamten Stadtent-
wicklung* vollfithren miiiten (Knop, 1991.215). Der planerische Dirigismus geht nur so weit,
wie er rein bodenrechtliche Aspekte beriihrt und wie es fiir die stddtebauliche Entwicklung
und Ordnung erforderlich ist (vgl. § 1 Abs. 3 BauGB): Es werden lediglich die rdumlichen
Rahmenbedingungen festgesetzt, unter welchen sich der Wettbewerb allgemein zu vollziehen
hat. ,,Die jeweilige Stadt oder Gemeinde bestimmt allein rdumlich, wo der Wettbewerb
stattfindet, behindert oder lenkt ihn selbst aber nicht. Die rdumliche Bestimmung von
Baumdglichkeiten ist typisch fiir die kommunale Bauleitplanung, unzulissige Wettbewerbs-
wirkungen gehen hiervon auch bei anderen Bebauungsplanfestsetzungen (z.B. Wohnbebau-
ung) nicht aus® (Birk, 1999:155).

6.5.2 Differenzierte Aussage- und Handlungsebenen

Einzelhandelszentrenkonzepte dienen ihrem Selbstverstindnis nach dem umfassenden
planerischen Umgang mit der Einzelhandelsfunktion. Dies erfordert einen breit angelegten
Planungsansatz, seine Detaillierung bis in den Bereich konkreter MaBBnahmen- und Hand-
lungsprogramme, sowie seine differenzierte Ausgestaltung zwischen strategischer und



245

operativer Aussage- und Handlungsebene auf der einen und zwischen planerisch-informeller
und rechtsformlicher Aussage- und Handlungsebene auf der anderen Seite. Des weiteren
erfolgt auf der Instrumentenebene eine Kombination aus Mitteln des ,,Push* und des ,,Pull®,
d.h. aus Zwangsmitteln, Anreiz- und Abschreckungsmitteln, Gestaltungsmitteln und Mitteln
der Information und Kommunikation (vgl. Brosse, 1975:58).

6.5.3 Umsetzung als fundamentaler Bestandteil

Einzelhandelszentrenkonzepte verfolgen auch im planungsprozessualen Sinn einen umfassen-
den Ansatz. Sie sind darauf angelegt, mit der Koppelung von Zielbestimmung, Planentwurf
und Mafnahmenprogramm die Umsetzungsebene weitreichend zu determinieren und teils
auch schon zu betreten bzw. zu inkorporieren. Obwohl es sich um konkrete Maflnahmen
handelt, miissen einige eher der Planaufstellungsphase als der Umsetzungsphase zugerechnet
werden, als deren erfolgsnotwendige Vorbedingung sie sich erweisen. ,,Pline sind kiinftig
noch weniger als heute eine sich selbst erfiillende Prophezeiung. Sie setzen sich auch nicht
ausschlieBlich nach dem Prinzip von Befehl und Gehorsam um. Neben die Planungsebene tritt
vielmehr gleichberechtigt die Umsetzungsebene® (Runkel, 1999:257). Dem wollen Einzel-
handelszentrenkonzepte durch die vorbereitende Erarbeitung von sachlich und rdumlich
detaillierten MafBnahmenkatalogen Rechnung tragen. In der Einheit der Bestimmung von
Handlungszielen und von Wegen und Mitteln der Zielerreichung, d.h. in der Explikation der
fiir die Umsetzung der festgelegten Ziele geeigneten Handlungen, gewinnen Einzelhandels-
zentrenkonzepte ihren strategischen Charakter, denn sie zeigen auf diese Weise, wie die
zukiinftige Realitét, die mit den Zielen skizziert wird, herbeigefiihrt werden kann (vgl. Brake,
2000:258). Ein Vertrauen alleine auf rdumliche Entwicklungsleitbilder und die Hoffnung
darauf, daB sich diese im imkrementellen Weg vieler und dariiber hinaus unverbundener
Einzelentscheidungen und -projekte einldsen werden, erscheint nicht als erfolgsversprechend
(vgl. Brake, 2000:285).

Lendi (1982:9) formuliert als allgemeine Anforderungen an eine Entwicklungsplanung,
welcher ein Umsetzungserfolg beschieden sein soll, daf} sie zum einen von einer inneren
Folgerichtigkeit und Zieladdquanz der vorgesehenen Maflnahmen gekennzeichnet sein muf3,
zum anderen diese Maflnahmen aber auch richtig dosiert und {iber lingere Zeit verfolgt
werden miissen. Einzelhandelszentrenkonzepte wollen die planerischen Grundlagen dafiir
schaffen, daB3 dies fiir den Einzelhandelsbereich in der Anwendungsphase (Priifung der
Zulassigkeit des Einzelfalls) bzw. Umsetzungsphase (Durchfithrung von konkretisierenden
Detailplanungen sowie von MafBlnahmen) geschehen kann.

6.5.4 Korrespondierende Elemente von Verhinderungs- und Angebotsplanung

Haufig gehen Einzelhandelszentrenkonzepte angesichts ihrer ambitionierten und vielschichti-
gen Steuerungs- und Entwicklungsziele gleichzeitig auf mehreren, miteinander korrespondie-
renden Handlungsebenen vor. Dabei kommt es darauf an, daf3 sich die Planung nicht alleine
auf eine Position der reinen Abwehr, d.h. der ,,Verhinderungsplanung* zuriickzieht, sondern
daB gleichzeitig auch eine Angebotsplanung betrieben wird. Nur auf die verfeinerte Anwen-
dung restriktiver Planungsinstrumente zu setzen, wird dem Anliegen nicht gerecht (vgl.
Brake/Karsten, 1998:170). Hier ,,zeigt die Erfahrung, daf8 die Erfolgsaussichten von Pla-
nungsstrategien, die allein auf planungsrechtlichen Steuerungsinstrumenten beruhen,
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ausgesprochen gering sind*“ (Hatzfeld, 1997:41). Neben die Festsetzung von Tabufldchen, die
fortan keinesfalls mehr fiir eine (ggf. bestimmte) Einzelhandelsnutzung zur Verfiigung stehen
sollen, und ihre planungsrechtliche Abschottung muf3 eine Positivplanung treten, welche (ggf.
auch neu auszuweisende) Flachen erwiinschter Einzelhandelsnutzung aufzeigt, also Entwick-
lungsbereiche benennt (vgl. Brake/Karsten, 1998:170). Wie auch Priebs (1999:253) fordert,
miissen Einzelhandelszentrenkonzepte darauf bedacht sein, daf ,,rdumliche Planung aus der
Defensive herauskommt. So konsequent sie die Entstehung innenstadtgefdhrdender Han-
delsagglomerationen an autoorientierten Standorten verhindern muf, so sehr muf sie auch
versuchen, Angebote an vertrdglichen Standorten zu machen, um Investitionen des Handels
zu ermoglichen® (Priebs, 1999:253). Dariiber hinaus mufl im Aussagespektrum der Konzepte
aber auch der offensive Umgang mit den problematischen, bereits existierenden Einzelhan-
delsansiedlungen gesucht werden und es miissen diese in ein Gesamtkonzept eingebunden
werden.

Wenn Lendi (1982:9) generell befindet, da3 es der ,,Neigung der Planung, die eigeninitiativen
Krifte zu libersehen und nur vom Plan her zu denken, (...) in jeder Phase zu widerstehen* gilt,
so trifft das auch fiir Einzelhandelszentrenkonzepte zu. Pline sind nicht Selbstzweck, und wie
jeder Stadtentwicklungsplan dies fiir viele Funktionsbereiche tut, so dient ein Einzelhandels-
zentrenkonzept spezifisch flir die Einzelhandelsfunktion ,,als Positivplan der Forderung jener
Krifte, die einen substantiellen Beitrag an die Stadtentwicklung leisten, und als Negativplan
der Hemmung zerstorerischer Faktoren. Letztlich geht die angestrebte Entwicklung aus den
zu fordernden positiven Kréften hervor, die deshalb in erster Linie zu beachten sind. Ohne die
abwehrende, restriktive Planung gelingt es aber nicht, einen ,gedeihlichen® Rahmen zu
schaffen” (Lendi, 1982:9). Wenn Einzelhandelszentrenkonzepte also zum einen versuchen,
die Entwicklung des Einzelhandels in den Zentren zu unterstiitzen und zusétzliches Investiti-
onskapital der Handelskonzerne hierher zu lenken, so miissen sie gleichzeitig doch durch
restriktive Setzungen flankierend versuchen, eine weitere Ansiedlung von groBflichigem
zentrenrelevantem Handel an Standorten aulerhalb der Zentren zu unterbinden.

Diese Doppelstrategie findet hiufig darin ihre Entsprechung, da3 Einzelhandelszentrenkon-
zepten in zwei entsprechende Teilkonzepte untergliedert werden koénnen: Einem eher
strukturell-entwerfenden Teil steht ein eher rechtsformlich-bauleitplanerischer Teil gegen-
iiber. Wéhrend das erste Handlungsteilkonzept den konzeptionellen Rahmen fiir die Ent-
wicklung und Ordnung des Einzelhandels setzt und materielle Handlungsvorschlage aller Art
- von der Formulierung allgemein-abstrakter Regelungen bis hin zur Festlegung querschnitts-
orientierter Programme fiir einzelne Standortbereiche - ausarbeitet, dient das zweite Hand-
lungsteilkonzept zur Herstellung der Steuerungvoraussetzungen fiir die Einzelhandelsfunktion
im rechtsformlichen Bereich. Beide stehen dabei jedoch in enger inhaltlicher Verbindung und
bediirfen daher einer genauen Abstimmung aufeinander.

6.5.5 Rechtsformliche Planung als integrale Handlungsebene

Kaum eine Gemeinde hat heute schon in ihrer Plankulisse alle baurechtlichen Schlupflocher
beseitigt, die fiir planerisch unerwiinschte Einzelhandelsansiedlungen ausgenutzt werden
konnten. Die flichendeckende Suche nach solchen vorhandenen, bisher unbeanspruchten,
aber berufungsfiahigen Baurechten und deren Zuriicknahme oder Einschrinkung durch die
Aufstellung, Anderung oder Ergéinzung von Bebauungsplinen schafft erst die Voraussetzung
fiir eine zielkonforme Steuerung des Ansiedlungsgeschehens von Einzelhandelsbetrieben. Die
auf strategischer Planungsebene formulierten Anspriiche finden ihre Erfiillung nur, wenn das
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einzelne Bau- bzw. Nutzungsvorhaben in deren Durchgriff steht. Insofern sind flachendek-
kende Baurechtsanalyse und Durchfiihrung ggf. notwendiger Programme zur Aufstellung
oder Anpassung rechtsformlicher Pline der Gemeinde ein zentrales Element von Einzelhan-
delszentrenkonzepten. Thre Verwirklichungswahrscheinlichkeit wird von der Ernsthaftigkeit
ihres Niederschlags gerade auf der operativen Handlungsebene der rechtsformlichen kommu-
nalen Planung entscheidend vorbestimmt. Dies wird besonders deutlich, wenn man bedenkt,
daB die einschldgigen iiberortlich titigen Handelskonzerne in der Regel in ihren Expansions-
und Standortplanungsabteilungen Mitarbeiter mit professionellem Qualifikationshintergrund
beschéftigen, welche die in ihrem Expansionsgebiet liegenden Kommunen ganz bewulit und
systematisch nach Ansiedlungsmdglichkeiten durchforsten, die aufgrund von alten Baurech-
ten (z.B. in Industrie- und Gewerbegebieten nach den Bestimmungen der Baunutzungsver-
ordnungen von 1962 und 1968) oder wegen vorhandener Beplanungsliicken (unbeplanter
Innenbereich mit bereits vorhandenen, strukturbildenden groBflachigen Einzelhandelsbetrie-
ben) in verkehrsgiinstiger und zugleich stiddtebaulich nicht-integrierter Standortlage bestehen.
Auch Immobilienmakler, Projektentwickler und handelsexterne Investoren beteiligen sich an
dieser Suche.

Umgekehrt sind aber auch diejenigen Bestandteile der Einzelhandelszentrenkonzepte, in
denen die strategischen Festlegungen getroffen werden, fiir den operativen Vollzug von
entscheidender Bedeutung. Sie stellen nicht nur im Einzelfall der Schaffung neuen Baurechts
oder der Erteilung einer Baugenehmigung die notwendige Orientierungshilfe in der Entschei-
dungsfindung zur Verfiigung, sondern sie sind auch der Garant dafiir, dafl die Planaufstellung
oder die Genehmigungserteilung mit gro3er rechtlicher Robustheit vollfithrt werden kann. Die
in jiingerer Vergangenheit gesammelte ,,Erfahrung zeigt, daB3 die Rechtsprechung solchen
Gesamtkonzeptionen eine erhebliche Achtung entgegenbringt!* (Birk, 1999:158). Dort
manifestieren sich die stddtebaulichen Griinde, die einerseits fiir die Baugenehmigungsbehor-
de notwendig sind, um bestimmte Einzelhandelsvorhaben ablehnen zu kdnnen, und anderer-
seits fiir die Planungsverwaltung Voraussetzung dafiir sind, (einzelhandelsrestriktive)
Bebauungspldne aufzustellen oder dahingehend zu dndern bzw. zu ergénzen. Auch fiir den
Einsatz der Instrumente zur Sicherung der Bauleitplanung sind stddtebauliche Griinde
ausschlaggebend.

Einzelhandelszentrenkonzepte indizieren Standortlagen positiv wie negativ und bilden damit,
insbesondere im Hinblick auf § 11Abs. 3 und § 1 Abs. 4 bis 10 BauNVO, die Grundlage fiir
eine konsequente Anwendung des stddtebaurechtlichen Steuerungsinstrumentariums. Dies
nicht nur im Hinblick auf abwehrende, vorhabenverhindernde Planinhalte, sondern auch auf
den Einsatz der Bauleitplanung im gestaltenden, angebotskonstituierenden Sinne, etwa bei der
Schaffung neuer Baurechte in der Innenstadt oder in den Stadtteilzentren (vgl. Janning,
1996:305; Giittler/Rosenkranz, 1998:85). In jedem Fall erfordert die gewtiinschte ,,rechtssiche-
re Anwendung des planungsrechtlichen Instrumentariums (...), da sich die jeweilige Stadt
oder Gemeinde konsequent verhilt. Sie muf3 definieren, welchen rdumlichen Bereich -
Innenstadt, Ortsmitte, Stadtteilzentren - sie mit dieser Bauleitplanung schiitzen und entwik-
keln will. Fiir diese Bestimmung ist kein gesonderter Bauleitplan notwendig; es reicht ein
qualifizierter Gemeinderatsbeschlul auf eindeutiger kartenméBiger oder vergleichbarer
Grundlage* (Birk, 1999:157).

Als erfolgversprechend fiir die Wirkung von Einzelhandelszentrenkonzepten wird also die
Kombination von materiell-inhaltlichen und planerisch-rechtsformlichen MafBnahmen
angesehen. Erst auf der Basis eines verrdumlichten einzelhandelsspezifischen Ordnungs- und
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Entwicklungsrahmens kann das zur Verfligung stehende stddtebauliche Steuerungsinstru-
mentarium eingesetzt werden und als ganz wesentlicher Teil der Konzeptverwirklichung
greifen. Einzelhandelszentrenkonzepte konnen daher regelrechte Arbeitsprogramme fiir die
Bauleitplanung sowie bestimmte Verfahrensregelungen (,,Zentrenvertraglichkeitspriifung®
von Groflvorhaben) beinhalten, so dal von ihnen durchaus auch als von einer spezialisierten
Flachennutzungsplanung gesprochen werden kann (vgl. Birk, 1999:154).

Abbildung 6-2: Grobelemente von Einzelhandelszentrenkonzepten

weitergefalite kommunale Planungsumwelt

Einzelhandelzentrenkonzept
| Einzelhandelsanalyse | | Bewertung | | Zieldiskussion/-system | | Baurechtsanalyse
Raum - und Einzelhandelsspezifisches raumliches |— Arbeitsprogramm fr die
funktions- Ordnungs- und verbindliche Bauleitplanung
spezifische MaR- Entwicklungsmodell, I
nahmenprogramme Zentren- und Standortkonzept| _| Allgemeine Siedlungsstrukturkonzept,
zur materiellen Raumfunktionales Ordnungsmodell

Qualifikation

von Flachen durch l
Verbesserung der
Standortbedin-

Prifschema

gungen | | (kategorialer Rechtliche
Allfall) Qualifikation
I von
Flachen/
Standorten
| Einzelfall/Objekt | | Erarbeitung neuer raumlicher Querschnitts- und Fachplanungen

Quelle: Eigene Darstellung.

Grundsitzliche Planungsgedanken zunédchst in nicht-rechtsformlichen Planen festzuhalten und
diese auch im Gemeinderat zu beschlieBen, hat sich angesichts der immer schwierigeren und
schwerfilligeren direkten Uberfiihrung stidtebaulicher und sonstiger planerischer Entwiirfe in
einen rechtsformlichen Plan in der Stadtplanungspraxis als probates Vorgehen etabliert (vgl.
Albers, 1993:406). Der Rechtscharakter bzw. die Verbindlichkeit von Einzelhandelszentren-
konzepten ist aber differenziert zu beurteilen. Diejenigen Anteile, die in einem ,,abgetrennten®
Bauleitplanungsverfahren, das genauen gesetzlichen Regelungen unterworfen ist, zu erbrin-
gen sind, gewinnen ohnehin die damit verbundene rechtsformliche Qualitit einer Satzung.
Der Rechtscharakter bzw. die Verbindlichkeit des Einzelhandelszentrenkonzepts im Ganzen
kann unterschiedlich sein und héngt von der Intention ab, die mit seiner Aufstellung und
Implementation verfolgt wird (vgl. auch Kapitel 7.5.2). Erfolgt nicht einmal ein Gemeinde-
ratsbeschluf, wird lediglich der Charakter einer verwaltungsinternen Arbeitsunterlage mit
einer gewissen Binnenverbindlichkeit fiir den Arbeitsprozef3 innerhalb der Stadtverwaltung
erreicht. Soll ein wirklich ernsthafter Versuch einer aktiven und vorausschauenden Einzel-
handelsplanung unternommen werden, so mufl das Einzelhandelszentrenkonzept aber mit
einem moglichst hohen Grad an Verbindlichkeit nach auBen und nach innen bewehrt werden.
Im Spektrum der verfiigbaren Handlungsoptionen kommunaler Politik und Verwaltung
bedeutet dies die Herbeifiihrung entsprechender Gemeinderatsbeschliisse. Zunéchst sollte im
Stadtrat eine Willensbekundung iiber die Aufstellung eines Einzelhandelszentrenkonzepts
durch einen Ratsbeschluf3 erfolgen, spiter sollten auch das ausgearbeitete Einzelhandelszen-
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trenkonzept selbst bzw. seine wichtigsten Bestandteile formell vom Stadtrat beschlossen
werden. Wenn es sich hierbei um Bauleitplanverfahren handelt, werden diese ohnehin durch
Satzungsbeschluf} als Ortsrecht fixiert: Soweit sich dies aus der durchzufiihrenden Baurechts-
analyse bzw. dem im Einzelhandelszentrenkonzept formulierten Arbeitsprogramm fiir die
verbindliche Bauleitplanung ergibt, miissen in der Erarbeitungsphase des Gesamtkonzepts -
oder je nach ProzeBorganisation im AnschluB3 daran - Aufstellungsbeschliisse iiber die
Aufstellung, Erginzung oder Anderung von Bebauungsplinen gefaBt und nach AbschluB der
Planausarbeitung jeweils ein SatzungsbeschluB3 herbeigefithrt werden. Fiir den hiervon
erfafliten Planungsinhalt bzw. Regelungsgegenstand wird dann ein Hochstmall an Verbind-
lichkeit erlangt.

Wihrend also fiir Bebauungspléne und bestimmte andere Materien, fiir welche eine entspre-
chende gesetzliche Grundlage besteht, im Wege eines Satzungsbeschlusses durch den
Gemeinderat verbindliches Ortsrecht geschaffen werden kann, verbleibt fiir jene Bereiche, fiir
die keine solche Grundlage besteht, nur die Moglichkeit, dariiber einen sogenannten schlich-
ten RatsbeschluB3 zu fassen. Nur in den gesetzlich vorgesehenen Féllen ergehen Beschliisse
des Rats als Satzung, ansonsten ergehen sie als einfache, sog. ,,schlichte® Ratsbeschliisse (vgl.
Erichsen, 1997:115). Letzteres trifft auf Einzelhandelszentrenkonzepte bzw. fiir deren
einzelne Bestandteile zu (mit Ausnahme derjenigen, die in einem Bauleitplanungsverfahren
zu bearbeiten sind). Nach Birk (1999:157) reicht es aus, einen Gemeinderatsbeschluf} iiber ein
Einzelhandelszentrenkonzept in toto herbeizufiihren, um einerseits damit wirksame stédte-
bauliche Zielsetzungen zu konstituieren, an denen sich Bauleitplanung und Baugenehmi-
gungspraxis zu orientieren haben, und andererseits damit gleichzeitig eine rechtssichere
Anwendung des planungsrechtlichen Instrumentariums zu ermdglichen: Da eine rechtssichere
Anwendungspraxis eine Konsequenz im Handeln erfordert, sollte der Ratsbeschlufl die
eindeutige kartenmifBige oder eine anderweitig geeignete detaillierte Erfassung derjenigen
rdumlichen Bereiche und (Sub-)Zentren enthalten, welche die Kommune mit einer bestimm-
ten Bauleitplanung schiitzen und entwickeln will (vgl. Birk, 1999:157). Ein gesonderter
Bauleitplan ist dafiir nicht notwendig.

Mit dem Beschlu3 eines Einzelhandelszentrenkonzepts im Gemeinderat ist deshalb insoweit
keine direkte Setzung von Ortsrecht verbunden. Allerdings l9st ein Ratsbeschlufl eine
Selbstbindung des Gemeinderates dahingehend aus, daf er zum einen weitere Beschliisse, die
Riickwirkungen hierauf entfalten konnten, handlungskonsistent trifft, und daB3 er zum anderen
die Verwaltung veranlaft, fiir die gebiihrende Umsetzung bzw. Beachtung des Beschlusses
Sorge zu tragen und ggf. noch notwendige weitere Schritte zu unternehmen sowie eventuell
ergidnzende Beschliisse vorzubereiten. Die Planungsinhalte des Einzelhandelszentrenkonzepts
sind also keineswegs der Beliebigkeit des Umgangs oder groBeren Interpretationsspielrdumen
anheimgestellt: Vielmehr ist ein RatsbeschluBl Ausdruck der Willensbildung der kommunalen
Vertretungskorperschaft und in deren Folge verbindliche handlungsleitende Vorgabe fiir die
Verwaltung. So ist es deren Aufgabe, den Ratsbeschlul umzusetzen, wie es Aufgabe des
Rates ist, dies zu kontrollieren. Dariiber hinaus hat sich der Stadtrat in der kontinuierlichen
Auseinandersetzung mit dem zuvor Beschlossenen zu vergewissern, daf3 die fortfolgenden
weiteren Beschliisse sachkonsistent dazu getroffen werden - es sei denn, der betreffende
Beschlufl wird aufgehoben. Dieses gilt gerade auch fiir die Bauleitplanung, explizit durch
§ 1 Abs. 5 Satz 2 Nr. 10 BauGB unterstrichen, der besagt, da insbesondere auch ,die
Ergebnisse einer von der Gemeinde beschlossenen sonstigen stddtebaulichen Planung* bei der
Aufstellung der Bauleitpléne zu beriicksichtigen sind. Dem Biirgermeister kommt hierbei eine
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zentrale Stellung zu, denn als kommunalem Wahlbeamten obliegt ihm nicht nur generell die
Leitung der Verwaltung, sondern, neben anderem, insbesondere die Vorbereitung und
Durchfiihrung der Beschliisse des Rates sowie die Erledigung der Geschifte der laufenden
Verwaltung (vgl. Erlenkdmper, 1996:176; z.B. § 40 GO NW). Die Umsetzung der Ratsbe-
schliisse ist grundsdtzlich Aufgabe des Biirgermeisters und sie muf3 - solange diese nicht von
ihm beanstandet wurden - unverziiglich erfolgen (vgl. z.B. § 62 GO NW). Der Biirgermeister
hat allerdings das Recht, Beschliissen des Rates, durch die er das Wohl der Gemeinde als
gefdhrdet erachtet, zu widersprechen (vgl. Erlenkédmper, 1996:196). Insofern kann ihm hier im
Hinblick auf die Sicherstellung von Handlungskonsistenz im Wirken des Rates eine grof3e
Bedeutung zugesprochen werden, er ist in diesem Sinne auch erster Sachwalter eines
Einzelhandelszentrenkonzepts. Ferner obliegt es dem Biirgermeister jedoch auch, den Rat
tiber alle wichtigen Angelegenheiten der Gemeindeverwaltung, und selbstverstindlich dabei
auch iiber Planungsangelegenheiten, zu unterrichten (vgl. z.B. § 55 GO NW). Neben der
,Bringschuld“ des Biirgermeisters existiert aber auch die ,,Holschuld* des Rates, denn dieser
iiberwacht grundsétzlich die Durchfiihrung der eigenen Beschliisse und kontrolliert die
Verwaltung (vgl. z.B. § 55 GO NW).

Daf3 getroffene Ratsentscheidungen in ihrer (inhaltlichen) Giiltigkeit von einem gewissen
zeitlichen Fortbestand sein sollten, 148t sich auch daraus ersehen, welche formelle Bedeutung
thnen zugemessen wird: Die vorschriftsmidfig gefertigte und unterzeichnete Niederschrift
eines Ratsbeschlusses ist eine offentliche Urkunde im Sinne der ZivilprozeBordnung mit der
Bedeutung eines Beweismittels flir den beurkundeten Vorgang ihres Inhaltes und der
bezeugten Tatsache (vgl. Liibking, 1996:233). Der geringstmogliche formelle zeitliche
Fortbestand eines Ratsbechlusses ergibt sich indessen aus der Regelung, dal} in der gleichen
Ratssitzung iiber einen Gegenstand nicht noch einmal eine BeschluBfassung erfolgen kann,
also eine Neuabstimmung bzw. Authebung des Beschlusses frithestens in der folgenden
Gemeinderatssitzung moglich ist.

BeschlieBt der Gemeinderat ein Einzelhandelszentrenkonzept im Sinne einer informellen
Planung, so erwichst daraus also eine gewisse Verbindlichkeit und zeitlich fortdauernde
Verpflichtung des Handelns. Das rechtliche Gewicht einer mit einem positiven Gemeinde-
ratsbeschlufl versehenen Planungskonzeption resultiert aber nicht nur aus der damit verbun-
denen Selbstbindungswirkung fiir den Gemeinderat, sondern ferner auch aus einer im
Baugesetzbuch nach § 1 Abs. 5 Satz 2 Nr. 10 vorgesehenen Beachtlichkeit vorhandener -
auch informeller - stidtebaulicher Pline und Programme fiir die rechtsformliche Planung.
Beschlieft der Gemeinderat etwa ein bestimmtes rdumliches Ordnungsmodell fiir die
Einzelhandelsfunktion als Leitlinie der weiteren Planungen, dann ist dies als Abwégungsbe-
lang in die Entscheidung iiber das ,,0b* und ,,wie“ der anstehenden rechtsformlichen Planun-
gen, z.B. in die Entscheidung iiber die Ausweisung eines Sondergebietes fiir den groBfliachi-
gen Finzelhandel abseits bestehender Zentren, einzubeziehen.

Auch aus Sicht der Erfahrungen, die im Rahmen des ExWoSt-Forschungsfeldes ,,Zentren*
gewonnen werden konnten, ist zur Realisierung der Ziele eines Einzelhandelszentrenkonzepts
seine Beschlu3fassung durch den Stadtrat unabweislich notwendig - dariiber hinaus wird aber
auch ,,die Verankerung in den Vereinssatzungen privater Organisationen und die Personalisie-
rung der Umsetzungsverantwortung™ in den Akteurskreisen, die auflerhalb von Rat und
Verwaltung beteiligt sind, als sehr wiinschenswert angesehen (ExWoSt-Informationen 20.5-6,
1999:33).
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6.5.6 Beteiligte Akteure

In der Literatur besteht Einigkeit dariiber, da die Aufstellung eines Einzelhandelszentren-
konzepts nicht alleine verwaltungsintern geschehen kann, sondern dafl verschiedenen
Akteure, die entweder iiber ein fachspezifisches Know-How verfiigen, oder aber als potenti-
elle Protagonisten des Umsetzungsprozesses fiir die Sache gewonnen werden miissen, von
Anfang an in die Arbeiten einbezogen werden miissen. ,,Bei der Aufstellung kommunaler
Einzelhandelskonzepte ist insbesondere eine Beteiligung der Bezirksplanungsbehorden, der
Industrie- und Handelskammern, Handwerkskammern und Organisationen des Einzelhandels
sowie eine Abstimmung mit den betroffenen Nachbargemeinden im Sinne einer freiwilligen
interkommunalen/regionalen Abstimmung zu empfehlen (EinzelhandelserlaB NW,
1996:929). Selbstverstindlich ist auch die weitere Offentlichkeit, insbesondere die planungs-
betroffene Bevolkerung, an geeigneter Stelle des Planungsprozesses in problemadéquater
Intensitét, d.h. in Abhédngigkeit des Konfliktpotentials, das zu erwarten ist, zu beteiligen (vgl.
Kapitel 7.6.14).

6.5.7 Regionale Abstimmung lokaler Konzepte

Da im Bereich der Einzelhandelsversorgung einerseits eine besondere Mobilitit der Nachfra-
ge besteht und von den Konsumenten nicht selten die gesamt Region als Angebotsraum
wahrgenommen wird, und da sich andererseits bestimmte rdumliche Angebotsstrukturen
regional bereits verfestigt haben, muf3 aus Sicht der Kommune eine besondere Aufmerksam-
keit darauf gerichtet sein, mit den eigenen Planungen keine Inselldsungen zu produzieren.
Entscheidungen iiber die fiir den lokalen Bezugsraum vorgesehenen Ziele und Maflnahmen
sollten nicht ohne Kenntnis dariiber getroffen werden, welche Planungen die ndher und weiter
entfernten Nachbarkommunen fiir den Einzelhandel betreiben, denn es kommt auch darauf an,
die lokalen Einzelhandelspolitiken und Planungskonzepte im Sinne einer entstehenden
regionalen Gesamtrationalitidt untereinander abzustimmen. Es gilt, einen Flachenwettlauf als
Ergebnis eines iiberzogenen interkommunalen Konkurrenzdenkens zu vermeiden, der hohe
volkswirtschaftliche Kosten verursacht. ,,Wenn Einzelhandelskonzepte nachhaltig Sinn
machen sollen, dann bedarf es mehr gemeindlich nachbarlicher Abstimmungen. Vielfach wird
schon der Ruf nach regionalen Kooperationen laut* (Bleyer, 1999:138), fiir welche etwa mit
dem ,Interkommunalen Einzelhandelskonzept fiir den Kreis Mettmann® (vgl. Lademann
1999), oder dem ,Regionalen Einzelhandelskonzept oOstliches Ruhrgebiet“ (vgl. Leh-
nerdt/Prinz/Schmidt-Iliguth, 2000) die ersten Praxisbeispiele bestehen.

6.6 Politischer Wille als unabdingbare Erfolgsvoraussetzung

Als eine unabdingbare Voraussetzung fiir den Erfolg von Einzelhandelszentrenkonzepten
wird in der Literatur angesehen, dal} ihre Ziele und Inhalte von der Kommunalpolitik getragen
werden. ,,Am Anfang eines jeden Zentrenkonzepts steht der politische Wille der zustdndigen
kommunalen Gremien, die Innenstadt als Einzelhandelsstandort zu erhalten oder aber erst zu
entwickeln® (Biichner, 1997:83) und/oder dies auch fiir die Nebenzentren sowie die ggf. als
notwendig erachteten stidtebaulich nicht-integrierten Einzelhandels-Ansiedlungsbereiche zu
tun. Der Rat der Stadt muB sich die Aufgabe der Einzelhandels- und Zentrenplanung zum
eigenen Anliegen machen und entsprechende Aktivititen von der Verwaltung einfordern.
Unterstreichen kann er dies mit einem Ratsbeschluf3 iiber die Aufstellung eines solchen
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Konzepts. Gleichwohl geht die Initiative zur Thematisierung des Problembereichs in der
Regel eher von der Stadtverwaltung aus. Diese ist aber - auch im Sinne einer moglichst
frithzeitigen Beteiligung der relevanten Akteure - daran interessiert, den Stadtrat, die
Ausschiisse und den Biirgermeister iiber die Sache und eine dahingehende Planungsnotwen-
digkeit zu informieren und als Garanten einer erhdhten Umsetzungswahrscheinlichkeit zu
gewinnen.

Es geniigt jedoch nicht, den politische Willen des Stadtrats einmal in einem Ratsbeschluf3 zu
fixieren, sondern es kommt darauf an, ihn verstetigt iiber die Zeit aufrecht zu erhalten und als
Handlungsmafstab wirken zu lassen. ,,Das beste stddtebaurechtliche Instrumentarium niitzt
nichts, wenn die stiddtebaupolitische Zielsetzung den Versuchungen erliegt, denen sie
ausgesetzt ist™ (Biichner, 1997:83). Die kommunalen Gremien miissen den (im nachhinein oft
nur vordergriindig bestehenden) wirtschaftlichen Anreizen widerstehen, die von einem
ansiedlungswilligen Einzelhandelsprojekt ausgehen, das aber - unter Hinweis auf optionale
Ansiedlungsmoglichkeiten in Nachbargemeinden - auBerhalb der festgesetzten Zentrenberei-
che entstehen soll. Die Erfahrung lehrt, ,,dal3 selbst hochentwickelte Steuerungsinstrumentari-
en wenig niitzen, wenn sie nicht konsequent angewendet werden™ (vgl. Blatt/v. Raceck,
1998:200). Nur wenn keine Prizedenzfille geschaffen werden, 148t sich das Zentrenkonzept
durchhalten und rechtlich absichern. ,,Gibt die Gemeinde den Lockungen und Drohungen
nach, gibt sie den Schutz der Innenstadt auf und verliert damit den Rechtfertigungsgrund fiir
das gesamte Zentrenkonzept. Das Zentrenkonzept und die stddtebaurechtlichen Instrumentari-
en sind also nur so effektiv und gut, wie die politischen Gremien standhaft sind* (Biichner,
1997:83).

6.7 Vorteile von Einzelhandelszentrenkonzepten fiir die Stadtplanung

Folgende Vorteile von Einzelhandelszentrenkonzepte fiir die Stadtplanung werden in der
Literatur genannt (vgl. dazu auch Kruse/Schneider, 1998:28-29; Giittler/Rosenkranz, 1998:85;
Biichner, 1999:60):

e Fiir die raumordnerische Beurteilung grof3flachiger Einzelhandelsvorhaben bilden sie eine
hinreichende Basis. Sie erleichtern den Bezirksregierungen die landesplanerische Uber-
priifung von Bauleitplénen.

e Sie konnen als Grundlage fiir mogliche Standortvorgaben der Regional- und Landespla-
nung verwendet werden; die im Gegenstromprinzip einbringbaren Belange der Gemeinde
liegen hier fiir den Einzelhandelsbereich abrufbereit in konzentrierter Form vor.

e Sie stellen eine Entscheidungsgrundlage einerseits im Baugenehmigungsverfahren und
andererseits in der vorbereitenden und verbindlichen Bauleitplanung dar.

e Im Sinne eines ,,Fachbeitrags* stellen sie Informationen fiir die Aufstellung querschnitts-
orientierter teilrdumlicher Pldne bereit.

e Bedenken, die von der Nachbarkommune im Rahmen der nachbargemeindlichen
Beteiligung an der Bauleitplanung gegen geplante Einzelhandelsstandorte gedufBert wer-
den, konnen von der Ansiedlungsgemeinde anhand eines vorliegenden Einzelhandelszen-
trenkonzepts liberpriift und durch die stidtebauliche Begriindbarkeit der fraglichen Stand-
orte ggf. entkriftet werden. Umgekehrt konnen gerade mit dem Verweis auf eigene Ein-
zelhandelsplanungen, wie sie sich mit einem Einzelhandelszentrenkonzept vorweisen
lassen, Bedenken gegen Vorhaben in der Nachbargemeinde mit grofer Argumentations-
kraft geduBert werden.
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e Sie konnen geplante Standorte im Rahmen des bauleitplanerischen Abwégungsprozesses
begriinden helfen.

e Fiir Investitionsvorhaben kann bereits in einem frithen Planungsstadium eine Abschétzung
abgegeben werden, inwieweit diese im Einklang mit den verfolgten funktionalen und
stadtebaulichen Ordnungs- und Entwicklungszielen fiir den Einzelhandel in gesamtstadti-
scher oder teilrdumlicher Hinsicht stehen, oder diesen widersprechen. In der Regel kann
dann das spitere Genehmigungsverfahren ziigiger durchgefiihrt werden.

e Auf der Grundlage von Einzelhandelszentrenkonzepten lassen sich Auswirkungen von
einzelnen Vorhaben und der angestrebten zukiinftigen Struktur- und Standortentwicklung
des Einzelhandels der betreffenden Kommune auf Umwelt, Verkehr und Infrastruktur
abschitzen. Sie liefern die Informationen fiir die Beurteilung konkreter Ansiedlungsvor-
haben.

e Die Kommune bekommt mit dem Einzelhandelszentrenkonzept eine starke Argumentati-
onsgrundlage gegeniiber ansiedlungswilligen Investoren in die Hand. Es kann fortan auf
den dort manifestierten politischen Willen verwiesen werden, gegen den sich einzelne
Personen als Vertreter von Politik oder Verwaltung nicht instrumentalisieren lassen kon-
nen.

e Die Angebotsprofilierung der Zentren kann gezielt verfolgt werden, indem der jeweils
zugedachte Entwicklungsspielraum zielgerichtet und sortimentsspezifisch durch aktive
Investorenansprache ausgefiillt wird.

e Einzelhandelszentrenkonzepte konnen die Klammer bieten, verschiedene 6ffentliche und
private MaBBnahmenprogramme (verschiedener Planungstrager und kommunaler Fachpla-
nungen) zu koordinieren, die auf die (Re-)Vitalisierung von Zentrenbereichen gerichtet
sind.

e Flichen bzw. Baurechte, die fiir weniger mietzahlungsfihige Nutzungen wertvoll sind,
konnen gesichert werden; so etwa Gewerbeflichen fiir kleine Handwerksbetriebe.

e FEinzelhandelszentrenkonzepte bieten Investoren, Grundstiicksbesitzern, Projektentwick-
lern, Handelskonzernen, Anbietern einzelhandelskorrespondierender Nutzungen, gemein-
hin allen privaten, aber auch den 6ffentlichen Akteuren Rechts-, Planungs- und Investiti-
onssicherheit.

Fiir die Realisierung dieser Vorteile von Einzelhandelszentrenkonzepten in der stidtischen
Planungsarbeit und im Prozel der Ortlichen Siedlungsentwicklung ist aber die intensive,
souverdne und zielgerichtete Handhabung des vom Gesetzgeber gewihrten rechtsformlichen
Instrumentariums durch die Gemeinde unabdingbar. Daher wird im anschlieBenden Kapitel
auf die bauplanungsrechtlichen Steuerungsmoglichkeiten der raumlichen Einzelhandelsent-
wicklung, auf deren Einsatz Einzelhandelszentrenkonzepte kaum verzichten konnen, vertieft
eingegangen.

6.8 Maoglichkeiten und Probleme der rechtsformlichen Feinsteuerung von
Einzelhandelsansiedlungen

Bevor auf die bestehenden Moglichkeiten der Steuerung der rdumlichen Einzelhandelsent-
wicklung durch rechtsformliche Planung detailliert eingegangen wird und die dabei zu
bedenkenden Probleme dargelegt werden, erscheint es sinnvoll, zunichst einen Uberblick zu
geben und die unterschiedlichen Genehmigungstatbestdnde fiir bauliche Anlagen in Erinne-
rung zu rufen.
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6.8.1 Ubersicht und Genehmigungstatbestiinde

Auf die raumordnerische Beurteilung grofflichiger Einzelhandelsvorhaben und die damit
verbundenen planerischen Implikationen braucht an dieser Stelle nicht niher eingegangen zu
werden; ohnehin besteht hierzu eine breite Literatur (etwa Miiller 1995; Einzelhandelserlal3
NW 1996; DIHT 1998; Kopf 2001).

Wegen der grundgesetzlich zugesicherten Selbstverwaltungsgarantie verfiigen die Gemeinden
tiber die Planungshoheit in ihrem Gebiet. Sie entscheiden in eigener Verantwortung - im
Rahmen der Gesetze und der dort formulierten Planungsgrundsétze - iiber das Erfordernis der
Aufstellung von Bauleitpldnen. Da Bebauungsplinen die Eigenschaft einer Rechtsnorm
innehaben, legen sie die zuldssigen Bodennutzungen fiir jedermann verbindlich fest. Sie
bestimmen fiir und gegen die Grundeigentiimer, ob und wie sie ihre Grundstiicke bebauen und
nutzen diirfen (vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:142). Die Beachtung der gesetzlichen Anforde-
rungen an die Aufstellung von Bauleitplanen und Vorhabens- und ErschlieBungspldane durch
die Gemeinden wird von den hoheren Verwaltungsbehorden im Wege der vorgesehenen
Genehmigungsverfahren iiberpriift. Im Falle eines Rechtsversto3es wird die Plangenehmigung
versagt.

Auf die bei der Schaffung von kommunalem Planungsrecht auftretenden Schwierigkeiten im
Hinblick auf die Erfiillung der Ziele und Grundsitze der Raumordnung und Landesplanung,
also im Hinblick auf die Erfiillung der iiberdrtlichen Vorgaben der betreffenden Raumord-
nungspline, kann hier nicht ndher eingegangen werden, als mit folgender kurzer Feststellung:
Die Uberpriifung der RechtmiBigkeit von Bauleitplinen der Gemeinden erweist sich gerade
im Bereich des Einzelhandels als ein wachsendes Betétigungsfeld fiir die Verwaltungsgerich-
te. Insbesondere kommt es zu Streitigkeiten iiber die Erfiillung der Anpassungspflicht von
Bauleitplinen an die Ziele der Raumordnung (§ 1 Abs. 4 BauGB), iliber die gemeindenach-
barliche Abstimmungspflicht (§ 2 Abs. 2 BauGB) und iiber die sachgerechte Abwigung
(§ 1 Abs. 6 BauGB), wobei insbesondere die gebiihrliche Beriicksichtigung bestimmter
Abwigungsbelange (Beriicksichtigung von Belangen der Wirtschaft, aber auch ihrer
mittelstdndischen Struktur im Interesse einer verbrauchernahen Versorgung der Bevolkerung
nach § 1 Abs. 5 Satz 1 Nr. 8 BauGB; materieller Aspekt der Beriicksichtigung der Belange
der Nachbargemeinde) im Vordergrund steht. Literatur und Kommentierung geben hieriiber
umfassend Auskunft (vgl. etwa Miiller 1995; DIHT 1998; Kopf 2001; Bat-
tis/Krautzberger/Lohr 1994; Ernst/Zinkahn/Bielenberg 1999).

Der Fokus der folgenden Ausfiihrungen liegt indessen auf der Frage, welche Moglichkeiten
das baurechtliche Instrumentarium den Gemeinden zur (Fein-)Steuerung der rdumlichen
Einzelhandelsentwicklung bietet. Die Kenntnis iiber die vorhandenen instrumentellen
Moglichkeiten ist eine wichtige Voraussetzung fiir die Stddte und Gemeinden, dal} sie kiinftig
einen aktiv-gestaltenden planerischen Umgang mit der Problemmaterie des grofflachigen
Einzelhandels suchen und ausiiben.

Es kann vorweggenommen werden, dal3 das vorhandene Bauplanungsrecht den Kommunen
Festsetzungsmoglichkeiten fiir ihre Bauleitplanung zur Verfiigung stellt, die eine sehr
differenzierte rdumliche Einzelhandelspolitik zugunsten der Zentren bzw. stddtebaulich
integrierter Standortlagen zulassen (vgl. etwa Birk, 1999:154). Zwischenzeitlich sind auch die
sich in dieser Materie stellenden ,,entscheidenden Fragen durch die Rechtsprechung der
Obergerichte und des Bundesverwaltungsgerichts hinreichend geklart* (Birk, 1997:154).
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6.8.1.1 Die unterschiedlichen Genehmigungstatbestinde

Grundsitzlich bedarf jedes im Sinne der Landesbauordnungen genehmigungspflichtige
bauliche Vorhaben einer rechtsférmlichen planerischen Grundlage, auf welcher eine Bauge-
nehmigung erteilt werden kann. Die bauplanungsrechtliche Beurteilung der Zuléssigkeit der
Errichtung, Anderung oder Nutzungsinderung baulicher Anlage entscheidet sich auch fiir
Einzelhandelsvorhaben danach, ob es sich bei den vorgesehenen Standortbereichen um
Gebiete mit Bebauungsplidnen (§ 30 BauGB) bzw. Vorhabens- und ErschlieBungsplidnen
(§ 12 BauGB), um sogenannte unbeplante Innenbereiche (im Zusammenhang bebaute
Ortsteile, § 34 BauGB), oder um den AuBenbereich (§ 35 BauGB) handelt. Nach dem im
Baugesetzbuch niedergelegten Willen des Gesetzgebers ist das Gemeindegebiet zur Sicher-
stellung einer geordneten und durch planerische Voraussicht geleiteten stidtebaulichen
Entwicklung nach den verschiedenen vorstellbaren Nutzungsarten zu gliedern. Zu diesem
Zwecke sollen die dahingehenden generalisierenden Darstellungen des flir das gesamte
Gemeindegebiet aufzustellenden Flachennutzungsplans durch - mdglichst qualifizierte -
Bebauungspldne in gleicher Fliachendeckung konkretisiert werden. Gleichwohl sich die
kommunale Planungspraxis auch heute noch weit davon entfernt zeigt, ist es nach der
Vorstellung des Gesetzgebers der Regelfall, dal Vorhaben nach § 30 BauGB, d.h. auf der
Grundlage existierender Bebauungsplane, genehmigt werden und sich die stidtebauliche
Entwicklung der Gemeinde damit planméBig vollzieht. In konkretisierender Ausfiillung dieses
Grundgedankens beschreibt die Baunutzungsverordnung die einzelnen Baugebietstypen, die
fiir diese Gliederungsaufgabe vom Plangeber herangezogen werden konnen, sowie die in den
einzelnen Baugebieten jeweils zuldssigen baulichen Nutzungen. In Bebauungsplinen zeigt
sich letztlich eine Angebotsplanung, ,,die den von den Festsetzungen Betroffenen Freirdume
bei der Ausnutzung des Spektrums der zuldssigen Nutzungen beldfit und dies im Regelfall
auch tun sollte” (Kuschnerus, 1997:124). Werden die bestehenden Freirdume allerdings in
einer Art und Weise beansprucht, welche aus Sicht der Gemeinden zu (ungewollten und zum
urspriinglichen Planungszeitpunkt unvorhergesehenen) stiddtebaulichen Problemen fiihrt, so
kann und soll sie diese Freirdume durch planerische Eingriffe beschneiden bzw. neu justieren.

In der Ubersicht der Genehmigungstatbestiinde ergibt sich fiir die Zulissigkeit von Einzelhan-
delsvorhaben folgendes (vgl. auch Koch/Hosch 1988; Schmidt-Eichstaedt 1993; Kuschnerus
1997; Battis 1999; Kopf 2001):

e Im AuBenbereich sind jedwede Einzelhandelsvorhaben grundsétzlich unzulédssig. Weder
grofBflachige, noch kleinteilige Einzelhandelseinrichtungen gehdren zu den sog. ,,privile-
gierten Vorhaben®, fiir die nach § 35 BauGB iiberhaupt ausnahmsweise eine Baugeneh-
migung erteilt werden kann. Der AuBBenbereich ist generell einer Bebauung weitgehend
unzugénglich.

e Im unbeplanten Innenbereich, also dort, wo innerhalb der im Zusammenhang bebauten
Ortsteile keine Bebauungspléne existieren, kann ein Einzelhandelsvorhaben - auch grof3-
flachig - zuléssig sein, wenn es sich in seinen wesentlichen Parametern, nimlich nach Art
und MaB der baulichen Nutzung, nach der Bauweise und der Grundstiicksfldche, die iiber-
baut werden soll, in die Eigenart der niheren Umgebung einfiigt (§ 34 Abs. 1 BauGB).
Entspricht diese ndhere Umgebung allerdings einem der in der BauNVO bezeichneten
Baugebiete, so beurteilt sich die Zuldssigkeit des Vorhabens im Hinblick auf seine Art
alleine danach, ob es in dem betreffende Baugebiet allgemein zuldssig wére
(§ 34 Abs. 2 BauGB). Fiir die in den §§ 2 bis 9 BauNVO ausdriicklich als ausnahmsweise
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zuldssig angegebenen Vorhaben gilt, daB diese in den unter § 34 BauGB fallenden Ge-
bieten gleichfalls ausnahmsweise zugelassen werden konnen. Auch in diesem Fall gilt die
Zulassigkeitsvoraussetzung einer gesicherten Erschliefung.

In Gebieten, fiir die nach § 30 Abs. 1 BauGB ein qualifizierter Bebauungsplan besteht, der
daher mindestens Angaben {iber die Art und das Mal3 der baulichen Nutzung, die {iber-
baubaren Grundstiicksflichen und die ortlichen Verkehrsflichen enthilt, ist ein Einzel-
handelsvorhaben zuléssig, wenn es dessen Festsetzungen nicht widerspricht, die Erschlie-
Bung gesichert ist und es mit den sonstigen baurechtlichen Vorschriften in Einklang steht.
Die Festsetzungen ergeben sich im einzelnen aus dem oder den Baugebietstypen, die im
Geltungsbereich des Bebauungsplans ausgewiesen sind. Die Zuldssigkeit von Einzelhan-
delsvorhaben entscheidet sich an den durch die Baunutzungsverordnung fiir die jeweiligen
Baugebietstypen vorgegebenen Bestimmungen, die im konkreten Anwendungsfall aller-
dings vom Plangeber in einer nicht geringen Variationsbreite individualisiert werden
konnen.

In Gebieten, in denen nach § 30 Abs. 3 nur ein einfacher Bebauungsplan besteht, richtet
sich die Zuléssigkeit von Einzelhandelsvorhaben nach dessen Planfestsetzungen, ,,im
tibrigen* ergénzt durch die bereits beschriebenen Bestimmungen der § 34 oder 35 BauGB
(vgl. Kuschnerus, 1997:39). Allerdings sind aufgrund der negativen Wirkung der Festset-
zungen eines einfachen Bebauungsplans Vorhaben nicht zuldssig, die bereits schon mit
diesen nicht iibereinstimmen (vgl. Battis, 1999:147).

Im Geltungsbereich eines vorhabenbezogenen Bebauungsplans ist ein Einzelhandelsvor-
haben zuldssig, wenn es dem Bebauungsplan (einschlieBlich des dazugehorigen Vorha-
ben- und ErschlieBungsplans) nicht widerspricht und die ErschlieBung gesichert ist
(§ 30 Abs. 2 BauGB). In diesem Fall ist nach § 12 Abs. 3 BauGB die Gemeinde bei der
Bestimmung der Zuléssigkeit von Vorhaben weder an die Festsetzungen nach § 9 BauGB
(Inhalte des Bebauungsplans) gebunden, noch muf sie sich der in der BauNVO vorgege-
benen Baugebietskategorien bedienen oder diese beriicksichtigen. Daraus ergibt sich eine
groBe Festsetzungsflexibilitdt fiir die Ausgestaltung des einzelnen vorhabenbezogenen
Bebauungsplans. Es sind maBBgeschneiderte Losungen moglich - was gerade dem origini-
ren Sinn eines ,,vorhabenbezogenen Bebauungsplans® entspricht: Dieser soll ganz gezielt
die planungsrechtlichen Voraussetzungen zur ziigigen Verwirklichung eines bestimmten
Vorhabens schaffen, mithin eine objektbezogene Vorhabenplanung erreichen. Allerdings
ist der vorhabenbezogene Bebauungsplan ansonsten den gleichen verfahrensrechtlichen
und materiellen Planungsschranken - stadtebauliche Erforderlichkeit der Planung, Bin-
dung an die Ziele der Raumordnung, Erfiillung des Abwéagungsgebots - unterworfen, wie
jeder andere Bebauungsplan auch (vgl. Kuschnerus, 1997, 28-31).

Mit den so beschriebenen allgemeinen Zuldssigkeitstatbestdnden ist noch nichts iiber die
konkrete Zuléssigkeit von Einzelhandelsvorhaben in Bebauungsplangebieten und in Pla-
nersatzgebieten ausgesagt. Diese richtet sich vielmehr nach den tatsidchlichen Festsetzun-
gen des betreffenden Bebauungsplans bzw. nach den faktischen Bebauungs- und Nut-
zungsgegebenheiten im fraglichen unbeplanten Innenbereich. Nach § 2 Abs. 5 BauGB
wird der Katalog der Darstellungen und Festsetzungen, der sich der Plangeber bei der
Aufstellung von Bebauungsplénen bedienen darf, in der Baunutzungsverordnung geregelt.
Dort werden im einzelnen 11 verschiedene Baugebietstypen und die in ihnen zuldssigen
Vorhaben bzw. Nutzungen beschrieben. Die mdglichen Inhalte eines Bebauungsplans sind
mit § 9 BauGB 1.V.m. mit den Vorschriften der BauNVO abschlieBend vorgegeben. Mit
der Festsetzung eines bestimmten Baugebietstyps nach BauNVO inkorporiert der Bebau-
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ungsplan die dafiir geltenden Bestimmungen, d.h. die betreffenden Vorschriften werden
Bestandteil des Bebauungsplanes (§ 1 Abs. 2 BauNVO). Nach den Vorgaben der Bau-
NVO sind bestimmte Einzelhandelsvorhaben von vornherein nur unter bestimmten
(Standort-) Bedingungen und nur in bestimmten Baugebietstypen zuldssig: Wenn anzu-
nehmen ist, dafl von Einzelhandelsbetrieben mit mehr als 700 gqm Verkaufsfldche negative
stadtebauliche Auswirkungen ausgehen - dies wird in der Regel unterstellt -, diirfen sie
nach § 11 Abs. 3 BauNVO nur in Kerngebieten oder Sondergebieten zugelassen werden.
Wenn das Eintreten stiddtebaulich negativer Auswirkungen ausgeschlossen werden kann,
dann konnen solche Betriebe im Einzelfall auch in anderen Baugebietstypen zugelassen
werden. Umgekehrt kann die Kommune solche Ansiedlungen dort aber mit den Moglich-
keiten gleicher individueller Festsetzungsgestaltung ausschlieen, mit denen nicht-
groBflachiger Einzelhandel aus Baugebieten eines bestimmten Typs nach den Vorgaben
der BauNVO ausgeschlossen werden kann (vgl. Birk, 1999:155). Auch Einzelhandelsbe-
triebe mit einer Verkaufsfliche von weniger als 700 qm sind jedoch nur in bestimmten
Baugebietskategorien zulassungsfahig. Dies wird noch zu vertiefen sein.

Insgesamt spielt im Hinblick auf die Zulassungsfahigkeit von Einzelhandelsbetrieben in
den einzelnen Baugebietstypen auch das Alter der Baunutzungsverordnung eine Rolle, auf
deren Grundlage die betreffenden Bebauungspliane erlassen wurden. ,,Jeder Bebauungs-
plan inkorporiert die Baunutzungsverordnung, die zum Zeitpunkt seines Satzungsbe-
schlusses und seiner Genehmigung bzw. oOffentlichen Bekanntmachung galt“ (Birk,
1999:156). Da gednderte Verordnungen nur in die Zukunft wirken kdnnen, respektive das
im Rahmen der erlassenen Bebauungspldne satzungsméaBig geschaffene Ortsrecht nicht
nachtriaglich veridndert werden kann, sind zur Zeit fiinf Fassungen der Baunutzungsver-
ordnung fiir die Bebauungspldne je nach dem Zeitpunkt ihres Inkrafttretens mafigebend,
sowie auch mdglicherweise noch bestehende, vor 1962 datierende Durchfithrungs- und
Aufbauplédne (vgl. Miiller, 1995:145).

Selbst wenn ein Vorhaben in den beschriebenen Genehmigungstatbestinden nach den drei
Priifdimensionen ,,Art der baulichen Nutzung*, ,,Mal} der Nutzung* sowie ,,Bauweise und
tiberbaubare Grundstiicksfliche* den bestehenden Anforderungen der BauNVO ent-
spricht, folgt daraus noch nicht zwangsliufig seine Genehmigungsfahigkeit. Unabhéngig
von den genannten Regelungen kann nédmlich ein Vorhaben nach § 15 Abs. 1 BauNVO in
den Baugebietstypen im Einzelfall auch grundsétzlich unzuldssig sein, wenn es ihm an
allgemeinen Zuléssigkeitsvoraussetzungen mangelt, d.h. wenn es nach Anzahl, Lage,
Umfang oder Zweckbestimmung der Eigenart des Baugebiets widerspricht oder von ihm
Beléstigungen oder Storungen ausgehen konnen, die nach der Eigenart des betreffenden
Baugebiets selbst oder in dessen Umgebung unzumutbar sind (wobei nach
§ 15 Abs. 2 BauNVO die stiddtebaulichen Ziele und Grundsitze nach § 1 Abs. 5 BauGB
malgeblich sind). Dabei spielt es keine Rolle, ob das Vorhaben nach seiner Art in dem
betreffenden Gebiet durch den Regelkatalog der BauNVO vorgesehen ist.

Mit dieser Moglichkeit stellt die BauNVO sicher, dall bei aller generalisierenden Be-
schreibung die Verhéltnisse des Einzelfalls gebiihrend im Sinne der die Planung ausldsen-
den Ziele beriicksichtigt werden kdnnen; insofern kann von einem Korrekturfaktor fiir die
planerische Einteilung von Standardbaugebieten gesprochen werden, der im bauordnungs-
rechtlichen Genehmigungsverfahren greift (vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:152). Schon
frith weisen Koch/Hosch (1988:236) auf die wachsende Steuerungsbedeutung dieser
Norm angesichts einer in der Praxis zu beobachtenden Entwicklung hin, dal von den
Antragstellern ,,das, was nach einem Bebauungsplan in Verbindung mit der BauNVO
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zuldssig ist, in riicksichtsloser Weise ausgenutzt wird bzw. werden soll.“ Das mag fiir
Einzelhandelsvorhaben in besonderer Weise zutreffen, da diese vor dem Hintergrund einer
teils prekéren betriebswirtschaftlichen Gewinnsituation einer besonders scharfen Kosten-
kalkulation bzw. einem allgemeinen Rationalisierungs- bzw. Optimierungszwang unter-
worfen sind, der in allererster Linie auf die Maximierung der (wirtschaftlich alleine pro-
duktiven) Verkaufsfldche bis zum Hochstmal3 des Zulédssigen bedacht ist bzw. diese nicht
selten sogar ganz gezielt zu {liberschreiten trachtet. Ist festzustellen, dall es ein solches
Vorhaben trotz Ubereinstimmung mit den PriifmaBstiiben des betreffenden Bebauungs-
plans in der Gesamtschau der von dem Vorhaben ausgehenden Beeintrichtigungen an der
notwendigen Riicksichtnahme auf die benachbarte Bebauung fehlen 1d6t, so kann die
»Notbremse* des § 15 BauGB (Koch/Hosch, 1988:237) greifen und dem Vorhaben die
Baugenehmigung versagt werden. In diesem Zusammenhang ist regelméBig die verkehr-
serzeugende Wirkung von EinzelhandelsgroBprojekten bedenkenswert. Eine unzumutbare
Belastigung wird erreicht, ,,wenn der aus der Ansiedlung resultierende Kundenverkehr
eine fiir das Gebiet ungewdhnliche Belastung der 6ffentlichen Wege darstellt und dadurch
die Nutzbarkeit anderer Grundstiicke erheblich behindert oder Wohngrundstiicke durch
Immissionen stark beeintrachtigt werden™ (Kopf, 2001:183 mit Fundstellen). Gleichfalls
kann eine in der Folge einer Ansiedlung zu erwartende Uberlastung einer ErschlieBungs-
straBe zur Unzuléssigkeit eines EinzelhandelsgroBvorhabens nach § 15 Abs. 1 Satz 2
BauNVO fiihren (vgl. Kopf, 2001:183). Stadtebauliche und raumordnerische negative
Fernwirkungen eines Einzelhandelsvorhabens, wie etwa nachteilige Effekte fiir die woh-
nungsnahe Versorgung der Bevolkerung oder die Schidigung von Zentren in Gemeinden
innerhalb des Einzugsbereichs werden von § 15 Abs. 1 BauNVO jedoch nicht erfalit (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 87).

Aus dem bisher Gesagten wird deutlich, daB8 die Gemeinden die Aufstellung bzw. Anderung
oder Erginzung von Bebauungspldnen betreiben mufl, um die rdumliche Einzelhandelsent-
wicklung im Sinne ihres stiddtebaulichen Zielsystems zu lenken. Aber welche Moglichkeiten
stehen dem Plangeber hierbei im einzelnen offen?

6.8.1.2 Baugebietstypen der BauNV O als amtliche Zuliissigkeitslegende

Bei der Aufstellung von Bebauungsplinen ist der Plangeber nach § 1 Abs. 3 Satz 1 BauNVO
auf die Festsetzung von Baugebieten nach den Vorgaben des § 1 Abs. 2 BauNVO einge-
schrinkt; er kann also die Festlegung der Art der baulichen Nutzung nicht frei wihlen,
sondern ist dabei an den Typenzwang der BauNVO gebunden, welcher lediglich die Festset-
zung von Baugebieten der in den §§ 2 bis 11 BauNVO beschriebenen Typen (s.u.) zuldsst
(vgl. Kuschnerus, 1997:150). Mit der Festsetzung eines der in den §§ 2 bis 11 BauNVO
bestimmten Baugebiete werden dessen Zulédssigkeitsbestimmungen iiber die jeweils erlaubten
Nutzungsarten Bestandteil des Bebauungsplans bzw. Gegenstand seiner Festsetzungen
(§ 1 Abs. 3 Satz 1 BauNVO). Einzelhandel ist - in unterschiedlichen Formen - in einer ganzen
Reihe von Baugebieten grundsitzlich oder doch zumindest ausnahmsweise als Nutzung
zuldssig. Um dem Bediirfnis der Gemeinden nach einer Steuerung der rdumlichen Siedlungs-
entwicklung in der Bebauungsplanung (nicht nur im Hinblick auf die Einzelhandelsfunktion)
entgegenzukommen, die kleinteiliger ist, als dies alleine mit einer auf ,,Zulédssigkeit und
,Nicht-Zuldssigkeit der betreffenden Nutzung polarisierten, allgemein-abstrakten Bauge-
bietskulisse moglich wire, bietet die BauNVO zahlreiche weitere Moglichkeiten, das
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Spektrum der Festsetzungen innerhalb der einzelnen Baugebietskategorien zu variieren und
individuell an die ortlich gegebene Situation anzupassen.

Allerdings, und dies ist gerade fiir die planerische Lenkung des Einzelhandels von grof3ter
Bedeutung, besteht ein Unterschied in dem Freiheitsgrad, mit dem in den Fillen der Bauge-
biete nach den inhaltlich bereits vorbestimmten Typen der §§ 2 bis 10 BauNVO Festsetzun-
gen getroffen und individuelle Regelungszuschnitte gefunden werden konnen, zu dem
Freiheitsgrad, der bei der Ausweisung eines Sondergebiets nach § 11 Abs. 1 BauNVO
herrscht. Wahrend der Plangeber im Falle der Baugebietstypen nach den §§ 2 bis 10 BauNVO
an die Moglichkeiten der Feinsteuerung gebunden ist (§ 1 Abs.3 BauNVO), die in
§ 1 Abs. 4 bis 10 BauNVO beschrieben werden (s.u.), besteht diese Bindung bei der Auswei-
sung eines Sonstigen Sondergebiets nicht, sondern die Festsetzungen kénnen vom Plangeber
frei gewdhlt werden, solange sie dem Bestimmtheitsgrundsatz geniigen. In diesem Rahmen
besteht bei der Ausweisung von Sondergebieten sogar die Moglichkeit, zu einer moglichst
kleinteiligen Steuerung der Einzelhandelsnutzung im Plangebiet detaillierte Sortimentsfestset-
zungen und Festsetzungen von Verkaufsflichenobergrenzen sowie zum erlaubten quantitati-
ven Verhiltnis von Kern- und Randsortiment vorzunehmen. Dies ist im Fall der Ausweisung
von Baugebieten nach §§ 2 bis 10 BauNVO innerhalb der dort fixierten Festsetzungsoptionen
nicht mdglich. Hier stehen deshalb die wichtigsten, auch quantitativ genau fal3baren Parame-
ter zur Beschreibung von Einzelhandelsbetriebstypen als Bezugspunkte der Nutzungssteue-
rung durch darauf abhebende Festsetzungen nicht zur Verfiigung. Gleichwohl kann auch in
diesen Fillen durch die Ausnutzung des von der BauNVO gebotenen Mdglichkeitsspektrums
an Festsetzungen ein gute Feinsteuerungswirkung erzielt werden, beispielsweise konnen
Festsetzungen iiber die zuldssigen Branchen erfolgen, solange damit in noch hinreichender
Abstraktion Anlagentypen - nicht einzelne Vorhaben - beschrieben werden.

6.8.1.3 Festsetzungsflexibilitit der durch die BauNVO inhaltlich vorbestimmten
Baugebietstypen im Uberblick

So werden zwar innerhalb der einzelnen Baugebietstypen nach BauNVO (mit Ausnahme der
Sonstigen Sondergebiete nach § 11 BauNVO) die im Regelfall zuldssigen baulichen und
sonstigen Anlagen jeweils bestimmt, aber es ist der Gemeinde auch die Flexibilitdt gewéhrt,
davon in einem gewissen Grad abzuweichen. Der Plangeber kann die zuldssige Nutzungstypik
durch Einschrinkung und Modifikation der als zuldssig bestimmten Nutzungsarten fein
ausdifferenzieren und planungsrechtlich sogar eine Nutzungsmischung innerhalb der
einzelnen Baugebiete bestimmter Kategorie bewirken (vgl. Kuschnerus, 1997:150), so daf3 der
oben beschriebene Typenzwang der BauNVO relativiert werden kann. Die einzelnen,
vielfiltigen Regelungen sind in § 1 Abs. 4 bis 10 BauNVO niedergelegt (vgl. dazu auch
Konig/Roeser/Stock 1999, BauNVO § 1, und Kopf 2001:142-175). Danach ist es moglich,
daf} in Bebauungspldnen der in der BauNVO inhaltlich vorbestimmten Typen (mit Ausnahme
des Reinen Wohngebiets) Festsetzungen getroffen werden, die bestimmte Arten von Nutzun-
gen entgegen der statuierten allgemeinen Zuldssigkeit als nicht zuldssig oder als nur aus-
nahmsweise zuldssig bestimmen (§ 1 Abs. 5 BauNVO), sofern die allgemeine Zweckbestim-
mung des betreffenden Baugebiets gewahrt bleibt. Umgekehrt konnen auch die in den
Baugebietstypen jeweils allgemein vorgesehenen Ausnahmen einzeln oder in der Gesamtheit
von der Zuldssigkeit ausgenommen werden oder - unter dem Vorbehalt der Wahrung der
allgemeinen Zweckbestimmung des Baugebiets - als allgemein zuldssig bestimmt werden
(§1 Abs. 6 BauNVO). So konnen sogar Nutzungen, die nach der Gebietstypik an sich
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unzuldssig sind, planungsrechtlich dauerhaft in dem betreffenden Gebiet abgesichert werden
(vgl. Kuschnerus, 1997:150). Dariiber hinaus sieht § 1Abs. 4 BauNVO vor, dal} das Baugebiet
durch Zulidssigkeitsbestimmungen nach Nutzungsarten sowie nach der Art der Betriebe und
Anlagen und nach deren besonderen Bediirfnissen und Eigenschaften rdumlich gegliedert
werden kann (,,horizontale Gliederung®). Eine solche rdumliche Aufteilung der zuldssigen
Nutzungsarten ist in allen Baugebietstypen mit Ausnahme des Reinen Wohngebiets und des
Besonderen Wohngebiets moglich. Des weiteren kann beim Vorliegen besonderer stiadtebau-
licher Griinde nach § 1 Abs. 7 BauNVO i.V.m. § 9 Abs. 3 BauGB in allen Typen von
Bebauungspldnen (mit Ausnahme derjenigen, die ein Kleinsiedlungsgebiet, ein Reines
Wohngebiet oder ein Allgemeines Wohngebiet bestimmen) festgesetzt werden, dal3 einzelne
oder mehrere der Nutzungen, die allgemein oder als Ausnahmefall zulédssig sind, nur in
bestimmten Geschossen, Ebenen oder sonstigen Teilen der baulichen Anlagen zulédssig sind
oder dort explizit nicht zuldssig sind (,,vertikale Gliederung®). Solche und sonstige Festset-
zungen konnen auch nur fiir einen bestimmten Teil eines Baugebiets erlassen werden
(§ 1 Abs.8 BauNVO). Unter der Voraussetzung gegebener besonderer stddtebaulicher Griinde
kann ferner der nach § 1 Abs. 5 BauNVO nur grob vorzunehmende Ausschlufl bzw. die
Einschrinkung der allgemein zuldssigen Nutzungsart in den Bebauungsplinen noch ndher
eingegrenzt werden (§ 1 Abs. 9 BauNVO), indem auch nur bestimmte Anlagenarten, die unter
die betreffende Nutzungsart fallen, von der Ansiedlung ausgeschlossen oder als allgemein
zuldssig bestimmt werden. ,,Dabei mufl es sich um abstrakte Beschreibungen fiir objektiv
bestimmbare Typen von Anlagen handeln, nicht um konkrete einzelne Vorhaben* (Kuschne-
rus, 1997:162). Insofern ist es also auch gestattet, bestimmte Einzelhandelsbetriebstypen,
etwa Lebensmittel-Discounter, in Bebauungsplinen von der allgemeinen Zuldssigkeit
auszunehmen. Zusammenfassend ermoglichen es die Vorschriften des
§ 1 Abs. 5 bis 9 BauNVO den Gemeinden, sehr differenziert in den einzelnen Bebauungs-
plangebieten Einzelhandelsnutzungen allgemein oder mit dem Bezugspunkt bestimmter
Branchen auszuschlieBen. ,,Diese Festsetzungen sind rechtssicher umsetzbar und erlauben
eine ins Einzelne gehende Feinsteuerung® (Birk, 1999:157). Nach den Bestimmungen des
§ 1Abs. 4 bis 9 BauNVO konnen die Gemeinden durch entsprechende Festsetzungen in den
Bebauungspldnen Einzelhandelsbetriebe - auch unterhalb der GroBflichigkeitsschwelle -
generell oder bestimmte Arten von Einzelhandelsbetrieben im gesamten Baugebiet oder auch
nur in Teilen davon als unzuldssig oder als nur ausnahmsweise zulassungsfiahig bestimmen,
sofern dafiir stidtebauliche Griinde ins Feld gefiihrt werden kdnnen. Beispielsweise kann in
einem Gewerbegebiet, welches in verkehrsgiinstiger Lage ausgewiesen werden soll, zur
Vermeidung einer ungewollten Einzelhandelsagglomeration von Betrieben unterhalb der
GroBflachigkeitsschwelle, der FEinzelhandel ganz unterbunden oder beispielsweise auf
ausgewdhlte Branchen (etwa Tierfuttermarkt, Sanitdrmarkt, Zweiradgeschift) beschrinkt
werden, von denen keine negativen stiddtebaulichen Auswirkungen zu erwarten sind.

Auch wenn dem Plangeber insofern bereits ein vielfdltig auszugestaltendes Festsetzungsin-
strumentarium zur Verfligung steht, liegen die Anwendungsschranken der Zuldssigkeitsdiffe-
renzierungen fiir die durch die BauNVO inhaltlich vorbestimmten Baugebietstypen darin, daf3
die Planindividualisierung einerseits immer einer stidtebaulichen Begriindung bedarf und
andererseits die allgemeine Zweckbestimmung des jeweiligen Baugebietstyps stets gewahrt
bleiben muB3 (vgl. Kuschnerus 1997:161).

Auf die prinzipiell bestehenden Moglichkeiten wird im einzelnen bei der anschliefenden
Behandlung der Feinsteuerungskapazitdt und der Zuléssigkeit von Vorhaben in den verschie-
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denen Baugebietskategorien eingegangen. Zunichst gilt die Aufmerksamkeit allerdings dem
abweichenden Fall der Sonstigen Sondergebiete.

6.8.1.4 Festsetzungsflexibilitit bei der Ausweisung von Sonstigen Sondergebieten im
Uberblick

Eine noch weitreichendere Festsetzungsflexibilitdt steht dem Plangeber bei der Ausweisung
von Sonstigen Sondergebieten nach § 11 Abs. 1 BauNVO, z.B. von solchen fiir den grof3fla-
chigen Einzelhandel, offen. Einzig und allein in diesem Fall sind Festsetzungen moglich, die
detailliert die zuldssigen Warensortimente und/oder Verkaufsflichenobergrenzen regeln. Die
Festsetzungsflexibilitit fiir die Gemeinde bei der Ausweisung Sonstiger Sondergebiete ist
gewollt und konstitutiv fiir diesen Baugebietstypus, welcher entsprechend auferhalb der fiir
die §§ 2 bis 10 BauNVO greifenden Systematik steht. Insofern wird an dieser Stelle der
Typenzwang der BauNVO bewufit durchbrochen. Sonstige Sondergebiete sind per se eine
Residualkategorie fiir Vorhaben, die sich aufgrund ihrer Natur einer allgemein-abstrakten,
kategorialen Behandlung versperren, also einer individuellen Festsetzungsbehandlung
bediirfen. Nach § 11 Abs. 1 BauNVO sind als Sonstige Sondergebiete gerade solche Gebiete
darzustellen und festzusetzen, die sich von den in den §§ 2 bis 10 BauNVO beschriebenen
Baugebieten wesentlich unterscheiden. So werden - neben anderen - in § 11 Abs. 2 BauNVO
,Ladengebiete sowie ,Gebiete fiir Einkaufszentren und grof3flichige Handelsbetriebe*
ausdriicklich benannt, die insbesondere fiir die Festsetzung Sonstiger Sondergebiete in
Betracht kommen. Fiir die Ansiedlung von groB3flichigen Einzelhandelsbetrieben auBlerhalb
von Kerngebieten ist nach §11 Abs. 3 BauNVO die Existenz eines entsprechenden Sonderge-
bietes sogar unabdingbare Zuldssigkeitsvoraussetzung, soweit von dem Vorhaben raumordne-
rische oder stadtebaulich negative Wirkungen ausgehen konnen. Dies nimmt der Verord-
nungsgeber jedoch fiir den Regelfall grofflachiger Einzelhandelsbetriebe, d.h. solcher
Einzelhandelsbetriebe, deren GeschoB3fliche 1.200 gqm iiberschreitet, unumwunden an
(§ 11 Abs. 3 Satz 3); er geht davon aus, ,,da3 durch die besondere Nutzungsart (...) regelméfig
besondere planungsrelevante Einfliisse auf erhebliche Bereiche des Planungsgebietes
ausgehen® (Miiller, 1995:142). Mit der bei der Ausweisung eines sonstigen Sondergebiets
bestehenden Festsetzungsflexibilitit kann diesen Einfliissen von der Gemeinde aber a priori
entsprechend bestehender Zielvorstellungen fiir die lokale rdumliche Einzelhandelsentwick-
lung vorgegriffen werden. Thren dahingehenden Steuerungswillen kann die Gemeinde bei der
Ausweisung von Sondergebieten fiir den grof3flaichigen Einzelhandel sehr situationsindividu-
ell in rechtsformliche Pline umsetzen — und weitergehender, als dies bei der Ausweisung der
tibrigen in der BauNVO beschriebenen Baugebietstypen moglich wére.

Festzuhalten ist bis hierhin, dafl groBflichige Einzelhandelsbetriebe in der Regel nur in Kern-
und Sondergebieten gestattungsfihig sind, wihrend der nicht-grofflachige Einzelhandel zwar
in verschiedenen anderen Baugebietstypen zuldssig ist, dort nach den dafiir jeweils geltenden
Bestimmungen aber nicht dhnlich dezidiert gesteuert werden kann, wie dies bei der Auswei-
sung von Einzelhandels-Sondergebieten der Fall ist. Dennoch stehen auch hier hinreichende
Moglichkeiten zur Verfiigung, auf die im folgenden zuerst und im einzelnen eingegangen
werden soll.
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6.8.2 Grundsitzliche Uberlegungen im Hinblick auf die Zuliissigkeit von Vorhaben
und die Festsetzungsmoglichkeiten des Plangebers

Die Baunutzungsverordnung - die folgenden Ausfiihrungen beziehen sich auf die derzeit
giiltige Fassung von 1990 - beschreibt die verschiedenen Baugebietstypen, auf die bei der
Aufstellung von Bebauungsplidnen zur Bestimmung der Art der baulichen Nutzung zuriickge-
griffen werden muf3 und statuiert zugleich die Zuldssigkeit von Vorhaben in diesen Ge-
bietstypen. Sie kann als ,,amtliche Legende* (Schmidt-Eichstaedt, 1993:150) fiir die von den
Kommunen aufzustellenden Bauleitpldne angesehen werden. Einzelhandelsnutzungen bzw.
Einzelhandelsvorhaben sind, wie im folgenden gezeigt wird, in den verschiedenen Bauge-
bietstypen in ganz unterschiedlicher Art bzw. Intensitdt zuléssig, teils auch génzlich ausge-
schlossen.

Bevor auf die Zuléssigkeit von Einzelhandelsvorhaben in den einzelnen Baugebietstypen und
in Planersatzgebieten eingegangen werden kann, ist aber zundchst auf die Begriffsvielfalt
hinzuweisen, unter welcher der Einzelhandel in der BauNVO firmiert.

6.8.2.1 Vielfalt des Einzelhandelsbegriffs in der BauNVO

Der Begriffsapparat der BauNVO kennt neben ,,Ldden®, ,,Liden, die der Versorgung des

Gebiets dienen* und ,,Léden, die der Deckung des tdglichen Bedarfs dienen®, auch ,,Einzel-

handelsbetriebe®, ,,groBflichige Einzelhandelsbetriebe und ,Einkaufszentren“. Diese

begriffliche Unterscheidung ist tatséchlich jedoch einzig im Hinblick auf das Merkmal der

GroBflichigkeit von Einzelhandelsbetrieben und der daraus resultierenden Uberdrtlichkeit

ihres Versorgungscharakters relevant:

e Das zuldssigkeitsentscheidende Merkmal von Einzelhandelsbetrieben ist, ob sie der
wohnungsnahen Versorgung dienen oder ob sie einen (weit) dariiber hinausgehenden
Einzugsbereich ansprechen. Der insoweit bestehende Charakter von Einzelhandelsbetrie-
ben ist im Hinblick darauf herauszustellen, da3 die in der BauNVO ausdriicklich ausge-
sprochenen Regelzuldssigkeiten - beziehen sie sich nun auf ,,Liden‘ oder auf ,,Einzelhan-
delsbetriebe - gerade Gebiete betreffen, ,,die ausschlieBlich, vorwiegend oder zumindest
auch dem Wohnen dienen, oder die, wie Kerngebiete, Wohnstandorten rdumlich oder
verkehrlich zugeordnet sind*“ (Kopf, 2001:60). Der Verordnungsgeber hat ganz gezielt den
Grundgedanken verfolgt, die Funktionen des Wohnens und der Versorgung, soweit sie die
untere Bedarfsstufe betrifft, riumlich eng miteinander zu verzahnen und gerade nicht dem
Planungsleitbild der ,,Funktionstrennung® zu unterwerfen. Es soll verhindert werden, daf3
sich grof3flachige Einzelhandelsbetriebe an Standorten ansiedeln, ,,die innerhalb des stdd-
tischen Gesamtgefiiges nicht auf das Einkaufen fiir die Allgemeinheit ausgerichtet sind,
die fiir die Wohnbevdlkerung verkehrlich schlecht oder nur mit dem Kraftfahrzeug zu
erreichen sind und die vorhandene oder geplante, stidtebaulich eingebundene Einzelhan-
delsstandorte gefdhrden* (Kopf, 2001:79). Nicht auf die Allgemeinheit ausgerichtet ist
eine Einzelhandelsbetrieb, wenn er aufgrund seiner Standortlage mit vertretbarem Auf-
wand nur mit dem MIV erreichbar ist.

In diesem Sinne fasst die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts die
in § 2 Abs. 2 Satz 2 (Kleinsiedlungsgebiet) und § 4 Abs. 2 Satz 2 BauNVO (Allge-
meines Wohngebiet) bezeichneten ,,Laden, die der Versorgung des Gebiets dienen®,
die gemiB § 3 Abs. 3 BauNVO (Reines Wohngebiet) bezeichneten ,,Ldden, die zur
Deckung des tiglichen Bedarfs dienen®,
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»Ladden* gemil § 4 BauNVO sowie

,Einzelhandelsbetriebe” gemal §§ 5 Abs. 2 Satz5 (Dorfgebiet), 6 Abs. 2 Satz 3

(Mischgebiet) und 7 Abs. 2 Satz 2 BauNVO (Kerngebiet)
zu ,,Einzelhandeslbetrieben, die der wohnungsnahen Versorgung dienen®, zusammen (vgl.
Kopf, 2001:60) und begreift sie - begriffsinhaltlich deckungsgleich - auch als ,,Nachbar-
schaftsladen® (vgl. Kopf, 2001:60).
Gegeniiber dieser Art des Einzelhandels versteht die BauNVO ,,grof3flachigen Einzelhan-
del” als eine eigene, aufgrund des GroBflachigkeitsmerkmals besondere Art des Einzel-
handels, die von den iibrigen dort begrifflich beriicksichtigten Einzelhandelsformen zu
unterscheiden ist. Der Verordnungsgeber wollte damit in seiner typisierenden Betrach-
tungsweise ,,Grofformen des Einzelhandels, die auf einen gebietsiiberschreitenden Wa-
renabsatz ausgerichtet sind, von den in der BauNVO bezeichneten ,Lédden’ und ,Einzel-
handelsbetrieben’ deutlich trennen (Kopf, 2001:46); aufgrund des mit ihrem Betriebs-
konzept angestrebten ausgreifenden Einzugsbereichs will die BauNVO groBflichige Ein-
zelhandelsbetriebe ausschlieBlich in Kern- und Sondergebiete verweisen (vgl. Kopf,
2001:60). ,,Nachbarschaftsldden haben einen begrenzten Einzugsbereich und zidhlen unge-
achtet der Tendenz zu einer Vergroferung der Verkaufsfliche zu den Kleinformen des
Einzelhandels, die der verbrauchernahen Versorgung der Bevolkerung dienen® (Ko6-
nig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 54). Mit der Regelung nach § 11 Abs. 3 BauNVO
wird groBfldchiger Einzelhandel als besondere Nutzungsart aus dem Kreis des sonstigen
Einzelhandels ausgeschieden, er verkorpert eine eigenstindige Nutzungsart (vgl. Kopf,
2001:147). Die hochstrichterliche Rechtsprechung hat in diesem Zusammenhang befun-
den, daB die Grofflachigkeit dort beginnt, wo die Grofle von Nachbarschaftsldiden im
oben beschriebenen Sinne ihre Obergrenze findet (vgl. Kopf, 2001:53). ,,Das Merkmal der
Grofflachigkeit markiert (...) die unterste Schwelle, ab der die BauNVO bei typisierender
Betrachtungsweise die Mdglichkeit unerwiinschter stadtebaulicher oder raumordnerischer
Auswirkungen der Grof3formen des Handels sieht (Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO,
Rdnr. 54). Zwar ist der Mafistab der Grofiflachigkeit in § 11 Abs. 3 BauNVO nicht aus-
driicklich geregelt, aber nach herrschender Meinung ist weniger auf die GeschoB3flache,
sondern primir auf die dem Kunden zugingliche Verkaufsfldche eines Einzelhandelsbe-
triebs abzustellen, da diese die Attraktivitit eines Geschéfts mafigeblich bestimmt (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 54, mit Fundstellen). Nach einer Grund-
satzentscheidung des BVerwG liegt die Grenze zwischen beiden Erscheinungsformen des
Einzelhandels ,,nicht wesentlich unter 700 qm Verkaufsflache, aber auch nicht wesentlich
dariiber* (Kopf, 2001:53). Einzelhandelsbetriebe mit einer Verkaufsfliche von mehr als
700 qm fallen regelmiBig unter die Anwendung des § 11 Abs. 3 BauNVO. Abgesehen
von der Moglichkeit einer atypischen Fallgestaltung hei3t das umgekehrt, da3 diese Ver-
kaufsflichengroB3e eines Betriebs mindestens erreicht sein muf3, wenn die Vorschrift an-
gewendet werden soll (vgl. Kopf, 2001:59). GroB3flachige Einzelhandelsbetriebe im Sinne
der BauNVO sind damit sdmtliche Einzelhandelsbetriebe im Spektrum denkbarer Be-
triebstypen vom Supermarkt iiber das Mobelhaus bis hin zum Fachmarkt, wenn sie diese
Verkaufsflichengrenze iiberschreiten.
»Einkaufszentren® als spezielle, unter einheitlichem Management stehende Agglomerati-
onsform des Einzelhandels sind im Verstindnis der BauNVO per se groBfldchige Einzel-
handelsbetriebe und unterliegen daher den fiir jene geltenden Bestimmungen (vgl. Kopf,
2001:107).
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Einzelhandelsbetriebe konnen dariiber hinaus auch als Gewerbebetriebe firmieren. Wenn in
Bebauungspldnen die in der BauNVO in den §§ 2 bis 9 bezeichneten Baugebiete festgesetzt
werden, so sind dort Einzelhandelsbetriebe - nicht EinzelhandelsgroBbetriebe -, teils unter der
allgemeineren Klammer von ,,Gewerbebetrieben® gefalit, zuldssig, allerdings in unterschied-
lich weitreichenden Schranken. Die Baunutzungsverordnung unterscheidet die Gewerbebe-
triebe hinsichtlich ihrer Zuléssigkeit in den verschiedenen Baugebietstypen nach ihrem

Storgrad (vgl. §§ 2 bis 10 BauNVO; Kuschnerus, 1997:153):

e Nicht-storende Gewerbebetriecbe sind ausnahmsweise in Kleinsiedlungsgebieten
(§ 2 Abs. 3 Nr. 4 BauNVO) und Allgemeinen Wohngebieten (§ 4 Abs. 3 Nr. 2 BauNVO)
zuléssig.

e Nach der besonderen Eigenart des Gebiets mit der Wohnnutzung vereinbare Gewerbebe-
triebe sind in Besonderen Wohngebieten (§ 4a Abs. 1 BauNVO) allgemein zuléssig.

e Nicht wesentlich stérende Gewerbebetriebe sind in Dorf-, Misch- und Kerngebieten
allgemein zuldssig (§§ 5 Abs. 2 Nr. 6, 6 Abs. 2 Nr. 4, 7 Abs. 2 Nr. 3 BauNVO).

e Nicht erheblich beldstigende Gewerbebetriebe sind allgemein zulédssig in Gewerbegebie-
ten, die vorwiegend solche Betriebe aufnehmen sollen (§ 8 Abs. 2 Nr. 1 BauNVO).

e Gewerbebetriebe, die in anderen Baugebieten unzuléssig sind, sind allgemein zuldssig in
Industriegebieten, die vorwiegend solche Betriebe aufnehmen sollen (§ 9 Abs. 2 Nr. 1
BauNVO).

Kann fiir einen Einzelhandelsbetrieb (der allerdings von vornherein nicht groBflachig sein

darf) als Gewerbebetrieb jeweils die oben aufgefiihrte Eigenschaft bejaht werden, so gilt die

entsprechende Zuldssigkeitsaussage der BauNVO. Einzelhandelsbetriebe sind unter diesem

Begriff im Dorfgebiet, im Mischgebiet und im Kerngebiet (§§ 5 bis 7 BauNVO) sowie in den

Gewerbe- und Industriegebieten als Gewerbebetriebe zulédssig (vgl. Konig/Roeser/Stock,

§ 11 BauNVO, Rdnr. 53). Allerdings wird auf das bei Einzelhandelsbetrieben {iiblicherweise

besonders ausgepriagte Storpotential durch motorisierten Publikumsverkehr eine erhohte

Aufmerksamkeit zu richten sein.

6.8.2.2 Zuliissigkeit von Einzelhandelsvorhaben im Uberblick

Bei aller Vielfalt der Begriftlichkeit, welcher sich die BauNVO 1990 fiir Einzelhandelsvorha-

ben bedient, ist § 11 Abs. 3 der Verordnung die entscheidende Zuléssigkeitsnorm; dieser

Paragraph scheidet Einzelhandelsvorhaben nach dem Markstein ihrer quantitativen Gréfle in

groBflachige Einzelhandelsbetriebe und nicht-groBflachige Einzelhandelsbetriebe, welchen a

priori jeweils eine unterschiedliche Wirkungsqualitét im Hinblick auf die Verwirklichung der

Ziele der Raumordnung und Landesplanung sowie auf die stddtebauliche Ordnung und

Entwicklung zugemessen wird. Die Grenze zwischen beiden wird bei einer Geschof3flache

des Einzelhandelsvorhabens von 1.200 gqm angelegt, was nach herrschender Auffassung einer

Verkaufsfliche von etwa 700 qm entspricht (vgl. etwa Kopf, 2001:53) und von der Recht-

sprechung eng ausgelegt wird. Aus dem zuléssigkeitsdeterminierenden Vorhabensmerkmal

des Verkaufsflichen- bzw. GeschoBflichenumfangs ergibt sich fiir danach groBflachige oder
nicht-grofflachige Einzelhandelsbetriebe ein unterschiedlich weit gefafites Spektrum an

Ansiedlungsmoglichkeiten:

e Grofiflaichige Einzelhandelsbetriebe sowie Einkaufszentren sind nach §11 Abs. 3
BauNVO aufler in Kerngebieten nur in speziell dafiir festgesetzten Sondergebieten zulés-
sig. Sie sind in allen anderen Baugebietstypen unzuléssig, es sei denn, es liegt eine atypi-
sche Fallgestaltung nach § 11 Abs. 3 Satz 6 BauNVO vor: Kann im Einzelfall nachgewie-
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sen werden, daB von einem groBflichigen Einzelhandelsbetrieb keine der in
§ 11 Abs. 3 BauNVO benannten negativen stiddtebaulichen Auswirkungen ausgeht, so
kann er auch in Wohn-, Misch-, Gewerbe- und Industriegebieten (als ,,Gewerbebetrieb*)
zuldssig sein; in diesen Fillen ist auf betrieblicher und stadtebaulicher Seite detailliert zu
priifen, ob sich das Vorhaben nicht nur unwesentlich negativ auswirken kann (vgl. Vo-
gels/Holl/Birk, 1998:26). Zwar hat die Baugenehmigungsbehdrde von Amts wegen An-
haltspunkte fiir eine atypische Fallgestaltung zu ermitteln, die Darlegungslast liegt den-
noch primér beim Antragssteller — jedenfalls fiir solche Anhaltspunkte, welche die Ge-
nehmigungsbehorde von sich aus nicht erkennen kann (vgl. Kopf, 2001:80). Stellt der
Antragsteller auf eine atypische Fallgestaltung ab, so spielen bei der Beurteilung des
Einzelfalls die Zentrenrelevanz des geplanten Warenangebots (als Aggregat aus der Grof3e
bzw. Sperrigkeit sowie Bedarfsfristigkeit der angebotenen Giiter) sowie der verkaufsfla-
chenmifige Anteil der zentrenrelevanten Sortimente am Gesamtangebot die entscheiden-
de Rolle (vgl. Kopf, 2001:94).

e Demgegeniiber gelten Einzelhandelsbetriebe, die weniger als 700 qm Verkaufsfliche

aufweisen und im Verstindnis der BauNVO daher per se den Charakter von ,,Nachbar-
schaftsliden* tragen bzw. die Funktion der wohnungsnahen Versorgung erfiillen (vgl.
Kopf, 2001:60; s.o.), als nicht-groBfldchig. Solche nicht-groBflichigen Einzelhandelsbe-
triebe sind in Gewerbe-, Kern-, Misch- und Dorfgebieten sowie in Besonderen Wohnge-
bieten allgemein zuléssig, ebenso in Allgemeinen Wohngebieten und Kleinsiedlungsge-
bieten, soweit sie der Versorgung des Gebiets dienen (vgl. §§ 2 bis 10 BauNVO; vgl. auch
Vogels/Holl/Birk, 1998:288). In Reinen Wohngebieten sind nicht-grofflichige Einzel-
handelsbetriebe nur ausnahmsweise zuldssig und miissen zudem der Deckung des tégli-
chen Bedarfs der Bewohner des Gebiets dienen (§ 3 Abs. 3 BauNVO). Auch Sonderge-
biete konnen fiir nicht-groBfldchigen Einzelhandel festgesetzt werden, etwa ,,Ladengebie-
te” (§ 11 Abs. 2 Satz 2 BauNVO). In Industriegebieten sind Einzelhandelsbetriebe nicht
zuldssig, es sei denn, sie kdnnen unter ,,Gewerbebetriebe aller Art* subsumiert werden,
die zudem vorwiegend in anderen Baugebieten =~ unzuldssig sind
(§ 9 Abs. 2 Nr. 1 BauNVO).
Allerdings kann auch bei den nicht-grof3flichigen Einzelhandelsbetrieben eine atypische
Fallgestaltung nach § 11 Abs. 3 Satz 6 BauNVO, nun in umgekehrter Sinnrichtung, vor-
liegen: Wenn von Einzelhandelsvorhaben mit einer geringeren Geschol3fliche als
1.200 gm, also mit einer geringeren Verkaufsfliche als 700 qm, bereits negative stadte-
bauliche Wirkungen ausgehen, so sind diese ebenfalls nur in Kerngebieten und in dafiir
speziell ausgewiesenen Sondergebieten zuldssig. Auch diese Moglichkeit der Atypik ist
im Baugenehmigungsverfahren von der Bauordnungsbehorde sorgfaltig zu priifen.

e Im Hinblick auf die bauplanungsrechtlichen Gestaltungsmoglichkeiten der Zuldssigkeit
von Einzelhandelsbetrieben im Bebauungsplangebiet besteht fiir den Plangeber nach
§ 1 Abs. 5 und Abs. 9 BauNVO immer aber auch die Mdglichkeit, in den einzelnen Bau-
gebietstypen (mit Ausnahme der Sondergebiete) Einzelhandelsbetriebe generell oder
bestimmte Anlagentypen von Einzelhandelsbetrieben auszuschlieBen, wenn besondere
stadtebauliche Griinde dies rechtfertigen (vgl. auch Vogels/Holl/Birk, 1998:23).

Eine Ubersicht der bauplanungsrechtlichen Zulissigkeit von unterschiedlichen Einzelhandels-
vorhaben in den Baugebietstypen der BauNVO 1990, soweit dort als allgemein oder als
ausnahmsweise zulédssig normiert, gibt die Abbildung 6-1.
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Es ist an dieser Stelle daran zu erinnern, dal} sich die Zuldssigkeit von EinzelhandelsgroBpro-
jekten mafBgeblich danach richtet, welche Fassung der BauNVO anzuwenden ist: Nach
§ 1 Abs. 3 Satz 2 BauNVO werden die Vorschriften der §§ 2 bis 14 BauNVO Bestandteil des
Bebauungsplans, wobei diejenige Fassung der BauNVO ausschlaggebend ist, die zum
Zeitpunkt des Biirgerbeteiligungsverfahrens giiltig ist. Die sich daraus heute ergebenden
unterschiedlichen Zuléssigkeiten in Bebauungspldnen unterschiedlichen Alters, in denen
vermeintlich gleiche Baugebietstypen festgesetzt wurden, werden in Kapitel 6.8.7.1.3
dargestellt.

Nachfolgend sollen nun die Mdglichkeiten, die dem Plangeber zur Feinsteuerung der
Einzelhandelsnutzung mit den Instrumenten der BauNVO 1990 gegeben sind, im Einzelfall
eines jeden Baugebietstyps ndher betrachtet werden. Zunichst ist allerdings eine allgemeine
Reflektion der Feinsteuerungsmechanismen notwendig.

6.8.2.3 Zur  Frage des  Ausschlusses der  Einzelhandelsnutzung  nach
§ 1 Abs. 5 BauNVO

Fiir Baugebiete nach § 2 und 4 bis 9 BauNVO kann festgesetzt werden, dall grofflachiger
Einzelhandel - mit der Argumentation, er verkorpere eine eigenstindige Nutzungsart -
unzuldssig ist. ,,Qualifiziert man den groBflichigen Einzelhandel als eigenstindige Nutzungs-
art, so kann dieser Gegenstand einer Festsetzung nach § 1 Abs. 5 BauNVO sein® (Kopf,
2001:147).

Die Anwendung des Feinsteuerungsinstrumentariums darf jedoch nicht willkiirlich erfolgen.
»Jede auf § 1 Abs. 5 bis 9 BauNVO gestiitzte Planung muss mit Argumenten begriindet
werden, die sich aus der jeweiligen konkreten Planungssituation ergeben und die geeignet
sind, die jeweiligen Abweichungen von den vorgegebenen Gebietstypen der BauNVO zu
tragen® (Kopf, 2001:165, mit Fundstellen). Gleichwohl negative stidtebauliche Griinde im
Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO die Anwendung dieser Instrumente rechtfertigen, kann dies
auch aus anderem Anlall geschehen. Beispielsweise stellt die Existenz eines gemeindlichen
Einzelhandelszentrenkonzepts bzw. stellen die darin formulierten planerisch-konzeptionellen
Entwicklungsvorstellungen der Gemeinde ebenfalls einen besonderen stiadtebaulichen Grund
(vgl. § 1 Abs. 5 Nr. 10 BauGB) dar — solange das Konzept auf einer ausreichenden und
zutreffenden Tatsachenermittlung fullt (vgl. Kopf, 2001:165).

Auf diese besondere Festsetzungsmoglichkeit wird im einzelnen bei der Diskussion der
unterschiedlichen Baugebietstypen zuriickzukommen sein.
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Orientierungsschema zur baurechtlichen Zulissigkeit von unterschiedlichen Einzelhandelsbetrieben in den Baugebietstypen der BauNVO 1990
soweit dort als allgemein oder ausnahmsweise zuléissig normiert

Zuldssigkeit Baufldchentypen (FNP)
von Wohnbaufléchen (W) Gemischte Baufldche (M) | Gewerbliche Baufliche (G) Sonderbauflidche (S)

Einzelhandels- Baugebietstypen (B-Plan)
betrieben nach | Reines Allg. Gebiet zur Erhaltung und | Dorfge- Mischgebiet | Kerngebiet | Gewerbegebiet | Industriegebiet | Sondergebiet fiir den
Begrifflichkeit | Wohngebiet | Wohngebiet | Entwicklung der Wohnnutzung | biet (MD) | (MI) (MK) (GE) " (G)? groBflichigen Einzelhan-
der BauNVO | (WR) (WA) (Besonderes Wohngebiet WB) del (SO)
,Laden* --- --- X X X X X (---) X (SO ,,Ladengebiet)
,Der 0O-1 X X X X X X (---) Trifft nicht zu
Versorgung
des Gebietes
dienende
Laden*
»Einzelhan- 0O-1 X X X X X X (--) X
delsbetriebe*
,,Einkaufszen- - - - - -— X - - X
tren‘
,»QroBflachige - - - - - X - - X
Einzelhan-
delsbetriebe*
(groBer 1.200
gm GF)
Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben von Koénig/Roeser/Stock 1999. Anmerkungen: X = allgemein zulédssig / O = ausnahmsweise zuléssig / --- = unzuldssig / 1 = soweit der Deckung des tiglichen Bedarfs

der Bewohner des Gebiets dienend. 1) und 2): Im Gewerbegebiet sind ,,Gewerbebetriebe aller Art* allgemein zuldssig, worunter grundsétzlich auch die verschiedenen, der BauNVO bekannten Formen von
Einzelhandelsbetrieben fallen konnen. Im Industriegebiet sind zwar ebenfalls ,,Gewerbebetriebe aller Art* allgemein zuléssig, jedoch soll es sich nach der allgemeinen Zweckbestimmung des Gebiets vor-
wiegend um solche Betriebe handeln, die in anderen Baugebieten unzuléssig sind; dies trifft auf keine der Einzelhandelsformen der BauNVO zu, und Einkaufszentren sowie groflichige Einzelhandelsbe-
triebe mit Auswirkungen im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO sind explizit und ausschlieBlich in Kern- und Sondergebiete fiir den groBflichigen Einzelhandel verwiesen.

In den genannten Baugebietstypen mit Ausnahme der Sondergebiete fiir den grofflachigen Einzelhandel kann nach § 1 Abs. 5 und Abs. 9 BauNVO ein Ausschlufl von Einzelhandelsbetrieben vorgenom-
men werden, wenn besondere stidtebauliche Griinde dies rechtfertigen (vgl. auch Vogels/Holl/Birk, 1998:23).

Es handelt sich bei der gewdhlten Darstellung um ein Orientierungsschema, zu dem im konkreten Einzelfall zahlreiche Abweichungen (Ausnahmeregelungen, atypischer Einzelfall, Begriffsunschérfe usw.)
moglich sind. D.h., daB jedes Einzelhandelsvorhaben im konkreten Einzelfall seiner betrieblichen und baulichen Parameter sowie seines materiellen und planungsrechtlichen Standortkontextes genauestens
auf seine Zuldssigkeit hin zu untersuchen ist. Gegebenenfalls ist ein Baurechtsgutachten einzuholen, um bestehende Unsicherheiten, beispielsweise beziiglich der Moglichkeit des Eintretens stadtebaulich
negativer Wirkungen, einzuholen. Mdchte der Antragsteller eine Baugenehmigung fiir ein Vorhaben erhalten, fiir das er den atypischen Sonderfall reklamiert, so liegt es an ihm, die dafiir notwendigen Ar-
gumente und Belege beizubringen.
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6.8.2.4 Zur Frage des Ausschlusses von spezifischen Einzelhandelsnutzungen bzw. von
Unterarten des Einzelhandels nach § 1 Abs. 9 BauNVO

Wenn besondere stidtebauliche Griinde dies rechtfertigen, konnen die Gemeinden in
Baugebieten nach § 2 und 4 bis 9 BauNVO festsetzen, dall bestimmte Unterarten der in den
Baugebieten allgemein oder ausnahmsweise zugelassenen Nutzungen unzuldssig sind oder
nur ausnahmsweise zugelassen werden konnen (§ 1 Abs. 9 BauNVO). So konnen auch nur
bestimmte Unterarten von Einzelhandelsbetrieben, beispielsweise typisiert als isolierte
Einzelhandelsbetriebe oder typisiert nach ihrer Branchenzugehorigkeit als zuldssig oder
unzuldssig im betreffenden Baugebiet bestimmt werden (vgl. Konig/Roeser/Stock,
§ 1 BauNVO, Rdnr. 97). Die rechtfertigenden besonderen stidtebaulichen Griinde liegen z.B.
dann vor, ,,wenn Festsetzungen (...) zur Verhinderung der Ansiedlung solcher Betriebe
erfolgen, die eine Strukturverdnderung in dem fraglichen Bereich bewirken wiirden; auch die
nachweisliche Gefidhrdung einer verbrauchernahen Versorgung der Bevolkerung mit Giitern
des tiglichen Bedarfs kann entsprechende Festsetzungen rechtfertigen (Konig/Roeser/Stock,
§ 1 BauNVO, Rdnr. 99).

Allerdings miissen die auszuschlieBenden Nutzungsunterarten ,,einen durch Rechtsvorschrift
oder Verkehrsauffassung anerkannten Anlagentyp darstellen (Kopf, 2001:153), den es in der
sozialen und 6konomischen Realitdt bereits gibt. Die Gemeinde mul3 die Art der von den
Festsetzungen betroffenen baulichen oder sonstigen Anlagen bei der Anwendung der
Ausschlussmoglichkeit nach § 1 Abs. 9 BauNVO ,,durch einen Gattungsbegriff, eine &hnliche
typisiserende Beschreibung oder durch die Beschreibung von Ausstattungsmerkmalen
kennzeichnen“ (K&nig/Roeser/Stock, § 1 BauNVO, Rdnr. 98). Das Bemiihen der Gemeinde
um die Feindifferenzierung des Bebauungsplangebiets darf daher nicht auf die Planung
einzelner konkreter Projekte hinauslaufen (vgl. Kopf, 2001:153). Wird im Bebauungsplan ein
Anlagentyp ausgeschlossen, so muf3 seine Begrifflichkeit bzw. seine Umschreibung dem
Bestimmtheitsgrundsatz gentigen. Ergibt sich der gemeinte Anlagentyp nicht allein aus nach
allgemeinem Verstdndnis deutungshomogenen Gattungsbezeichnungen, so muf} eine
typisierende Beschreibung unter Angabe der wesentlichen Ausstattungsmerkmale erfolgen.
Die bloBe Angabe der reinen Betriebsform des Einzelhandels, der von der Ansiedlung
ausgeschlossen werden soll, reicht nach Kopf (2001:153, mit Fundstellen) nicht aus, da
Betriebsformen keine Gattungsbegriffe darstellten und damit keine Umschreibung eines
Anlagentyps beinhalteten. Wenn er hier allerdings gleichermaflen ,,Fachmarkt“ und ,,SB-
Markt* als Betriebsformen ins Feld fiihrt, stellt er im letzteren Fall nicht auf die Betriebsform,
sondern auf eine spezifische Bedienungsform eines Handelsunternehmens ab. Eine solche
bestimmte Bedienungsform kann selbstverstindlich ein Merkmal einer bestimmten Art von
Einzelhandelsbetrieben sein, jedoch konstituiert sich die Betriebsform eines Handelsbetriebs
gerade erst aus der spezifischen Ausprigung mehrerer Parameter (vgl. Kapitel 4-2). Der vom
Bundeswirtschaftsministerium herausgegebene ,,Katalog E - Begriffsdefinitionen aus der
Handels- und Absatzwirtschaft* befindet dazu: ,,Als Betriebsformen (Betriebstyp) bezeichnet
man eine Kategorie von Handelsbetrieben (...) mit gleichen oder dhnlichen Kombinationen
von Merkmalen, die {iber einen ldngeren Zeitraum beibehalten werden. Durch die Wahl der
Betriebsform legt der Handelsbetrieb seine Struktur, sein Leistungsspektrum und seinen
Marktauftritt fest (IfH, 1995:29). Die ,,Betriebsformen des Einzelhandels (...) werden
insbesondere durch Branche, Sortiment, Preisniveau, Bedienungsform, Fliche, Standort und
Filialisierung beschrieben® (IfH, 1995:29). Insoweit ist entgegen der Einschdtzung von Kopf
(2001:153) einer bestimmten Einzelhandelsbetriebsform sehr wohl ein gewisser Anlagentyp
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inhdrent, wihrend dies fiir das isolierte Merkmal der Bedienungsform nicht zutrifft. Daher ist
zuzustimmen, daf} der Ausschluf3 von ,,SB-Mirkten* dem Bestimmtheitsgrundsatz keinesfalls
geniigen kann, weil die Selbstbedienung als spezifische Bedienungsform in vielen verschie-
denen Einzelhandelsbetriebsformen praktiziert wird; gleichwohl wird man eingedenk eines in
Handelsforschung und Einzelhandelspraxis (nicht zuletzt dank des ,,Katalogs E*“) weitgehend
gekliarten Begriffsapparates dem Zweifel von Kopf an der begrifflichen Bestimmtheit der
Einzelhandelsbetriebsformen ein gutes Stiick entgegentreten konnen. Danach ist etwa ein
Fachmarkt ein ,,meist groBfldchiger und im allgemeinen ebenerdiger Einzelhandelsbetrieb,
der ein breites und oft auch tiefes Sortiment aus einem Warenbereich, einem Bedarfsbereich
oder einem Zielgruppenbereich in iibersichtlicher Warenpréisentation bei tendenziell niedri-
gem bis mittlerem Preisniveau anbietet. (...) Die Verkaufsverfahren sind Selbstbedienung und
Vorwahl (...)“ (IfH, 1995:43).

Selbstversténdlich ist dennoch jeder Gemeinde, die bestimmte Unterarten von Einzelhandels-
nutzungen aus Bebauungsplangebieten ausschlieBen mochte, aber immer zuzuraten, diese
Unterarten sehr genau zu beschreiben, um jeden Zweifel auszurdumen und bestmdgliche
Rechtssicherheit zu erzielen. Dazu bietet es sich geradezu an, nicht nur auf die Betriebsform
abzustellen, sondern auch konkretisierend Bezug auf die o.g. einzelnen Parameter der
Betriebsformen zu nehmen, d.h. vor allem die Branche, aber auch z.B. die Bedienungsform
und das Betriebsfiihrungsprinzip (Filialbetrieb oder inhabergefiihrter Betrieb) zu benennen.
Die Branchenzugehdrigkeit und ihre Detaillierung sowie der Verkaufsflichenumfang als
Merkmale eines Typs von Einzelhandelsbetrieben stehen fiir eine ndhere Bestimmung
allerdings nur in den Schranken zur Verfiigung, die das Verbot einer Beschreibung eines
einzelnen konkret-individuellen Projekts beldft (s.u.).

In der Rechtsprechung wurden bislang z.B. ,jisolierter Einzelhandel* (Vorhaben, die aus-
schlieBlich Einzelhandelsnutzungen zum Gegenstand haben), ,,Einzelhandelsnutzungen, von
denen keine negativen stddtebaulichen Auswirkungen zu erwarten sein diirfen* (hinreichend
bestimmt durch den Mafistab des § 11 Abs. 3 BauNVO) sowie ,,Einzelhandelsbetriebe mit
innenstadtrelevantem Hauptsortiment* als Nutzungsunterarten des Einzelhandels akzeptiert,
die in den Féllen nach §§ 2 und 4 bis 9 BauNVO aus Bebauungsplidnen ausgeschlossen bzw.
Ausnahmeregelungen unterworfen werden konnen (vgl. Kopf, 2001:153-154).

6.8.2.4.1 Festsetzung einer hochstzuldssigen Verkaufsfliche

Im Rahmen der Anwendung des § 1 Abs. 9 BauNVO ist die Bezugnahme auf den Verkaufs-
flichenumfang als Merkmal von auszuschlieBenden Einzelhandelsvorhaben ambivalent zu
beurteilen. Grundsétzlich ist es dem Plangeber in den Fallen nach §§ 2 und 4 bis 9 BauNVO
nicht erlaubt, Einzelhandelsbetriebe mit der frei gewdhlten Festsetzung eines Verkaufsfli-
chenmaximums von der Ansiedlung auszuschlieSen, denn die ,,Begrenzung der hochstzulds-
sigen Verkaufsfliche tridgt die Umschreibung eines Typs von baulicher Anlage nicht
gleichsam in sich selbst. Es bedarf hierzu einer Darlegung, warum Betriebe unter bzw. liber
einer bestimmten Grofle generell oder doch jedenfalls unter Beriicksichtigung der Ortlichen
Verhiltnisse eine bestimmte Art von baulichen Anlagen darstellen® (Kopf, 2001:156, mit
Fundstellen). So ist beispielsweise die Festsetzung einer hochstzuldssigen Geschossflache von
500 gm fiir Einzelhandelsbetriebe unzuldssig, wenn die Planbegriindung nicht gleichzeitig
schliissige Darlegungen enthélt, daB im Gemeindegebiet bereits ein eigenstandiger Anlagen-
typ des ,,Nachbarschaftsladens* etabliert ist, der diesem Kriterium entspricht (vgl. Kopf
2001:157, mit Fundstellen). Sind solche Anlagentypen im Gemeindegebiet bereits vorhanden,
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kann sich die Gemeinde in ihren Festsetzungen - dies hat ausdriicklich zu geschehen - darauf
beziehen und sie zuldssigerweise ausschlieBen (vgl. Kopf, 2001:159).

Eine einzige weitere Ausnahme besteht allerdings: Die Festsetzung einer hochstzuldssigen
Verkaufsfliche von 700 qm ist grundsétzlich zuldssig, weil hiermit die allgemein als
eigenstidndig anerkannte Nutzungsart des groBflachigen Einzelhandels indiziert wird, dessen
Grenze nach dem Malstab des §11 Abs. 3 BauNVO bei genau dieser GroBe liegt (vgl. Kopf,
2001:159, mit Fundstellen). Eine Festsetzung, die grof3flichige Einzelhandelsbetriebe
prinzipiell ausschlief3t, ist daher ohne weiteres moglich.

Hingegen ist die Festsetzung einer Gesamtverkaufsflaichenobergrenze, die innerhalb eines
Bebauungsplangebiets nicht {iberschritten werden darf, oder die Kontingentierung von
Einzelhandelsbetrieben durch (anzahlméBige) Festsetzungen (,,Es diirfen x Einzelhandelsbe-
triecbe von jeweils y gm Verkaufsfliche im Geltungsbereich des Bebauungsplangebiets
errichtet werden®) unzuléssig, weil dadurch kein Anlagentyp beschrieben wird (vgl. Kopf,
2001:158, 159).

6.8.2.4.2  Festsetzung unzuldssiger Branchen und Sortimente

Im Rahmen der Feingliederung von Bebauungsplangebieten konnen bestimmte Einzelhan-
delsbranchen als Nutzungsunterarten des Einzelhandels durch entsprechende Festsetzungen
von der Ansiedlung ausgeschlossen werden. Nach einer Grundsatzentscheidung des Bundes-
verwaltungsgerichts wird davon ausgegangen, dafl mit der Benennung einer Branche (etwa
,Haushaltswaren®, ,,Lebensmittel, , Parfiimerie- und Drogeriewaren®, ,,Schuh- und Lederwa-
ren®, ,,Sportartikel - auBler SportgroBgerdte* oder ,, Textilien) gleichzeitig das Hauptsortiment
der fraglichen Einzelhandelsbetriebe so hinreichend genau fixiert wird, da3 einerseits damit
einem in der Realitét vorkommenden Anlagentyp entsprochen wird und andererseits eindeutig
festgelegt ist, welche Waren im einzelnen unter die jeweilige Branche zu subsumieren sind
(vgl. Kopf, 2001:160-161). Eine Differenzierung zuldssiger oder unzuléssiger Betriebe nach
Hauptsortimenten, die sich auf Branchen beziehen, ist daher eine statthafte Festsetzungsmog-
lichkeit.

So wiinschenswert es ist, Zuldssigkeitsfestsetzungen auch auf der Ebene einzelner Sortimente
bzw. Warengruppen vornehmen zu konnen, so besteht die Limitation jedoch darin, daB3 als
unabdingbare Voraussetzung dafiir mit diesem Vorgehen zugleich ein besonderer Anlagenty-
pus bestimmt werden mu3 (vgl. Kopf, 2001:160). Angesichts der Flut unterschiedlicher
Waren, die im Einzelhandel angeboten werden, kann dies nur schwerlich gelingen bzw. von
ansiedlungswilligen Einzelhandelsbetrieben durch graduelle Sortimentsverschiebungen leicht
umgangen werden. Gleiches gilt fiir Festsetzungen, welche die gestattungsfahigen Randsorti-
mente der im Plangebiet anzusiedelnden Einzelhandelsbetriebe regulieren sollen.

Grundsitzlich moglich ist es, eine Festsetzung zu formulieren, welche eine Verkaufsfla-
chenobergrenze (s.u.) mit einer Branchendifferenzierung kombiniert. Einmal mehr besteht
aber auch in diesem Fall die zwangsnotwendige Erfordernis, dabei einen Anlagentypus zu
adressieren, der als real existierende Erscheinung begriffsinhaltlich bestimmt ist. Es steht dem
Plangeber in den Fillen der §§ 2 und 4 bis 9 BauNVO nicht frei ,,Festsetzungen ohne
Bindung an einen Anlagentyp zu treffen und damit neue Anlagentypen festzulegen* (Kopf,
2001:161) — die Differenzierungsmoglichkeiten des § 1 Abs. 9 BauNVO sind auch gewoll-
termaflen nicht so weitreichend, wie diejenigen des § 11 Abs.2 BauNVO, fiir den das
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Festsetzungsfindungsrecht der plangebenden Gemeinde nachgrade konstitutiv ist, wie an
spéterer Stelle gezeigt wird.

Immerhin erlaubt § 1 Abs. 9 BauNVO ,aber - von der Rechtsprechung bestitigt -, daf
einzelne Einzelhandelssortimente insgesamt zugelassen oder ausgeschlossen werden
(Vogels/Holl/Birk, 1998:290). Daher kann unter Anwendung von § 1 Abs. 9 BauNVO
jedenfalls derjenige Kreis auch kleinflachiger Einzelhandelsbetriebe im Geltungsbereiche von
Bebauungspldnen nach § 4 bis 9 BauNVO restriktiv gesteuert werden, der sich im Sinne eines
Anlagentyps durch die Benennung seiner Branche bzw. seines Kernsortiments als eine real
existierende Unterart des Einzelhandels beschreiben 1af3t. Ebenso, wie zu diesem Zweck eine
positive Festsetzung (bestimmte Branchen und die einschldgig darunter zu fassenden
Sortimente werden ausdriicklich als zuldssig benannt, alle anderen sind unzulssig) erlaubt ist,
kann auch eine negative Festsetzung gewéhlt werden (ausdriickliche Benennung der unzulés-
sigen Branchen und der einschldgig zugehorigen Sortimente bei Zulassungsfahigkeit des
Residuums). So konnte durch entsprechende besondere Festsetzungen in einem Mischgebiet
zur Verbesserung der oOrtlichen Nahversorgungssituation beispielsweise die Ansiedlung eines
Supermarktes unterhalb der Grof3flachigkeitsschwelle ermdglicht werden, wihrend ein Textil-
Discounter im gedachten Fall ebenso unzuldssig sein soll, wie sémtliche weiteren Einzelhan-
delsbetriebe mit zentrenrelevanten Sortimenten.

Auf diese Weise stehen dem Plangeber Differenzierungsmoglichkeiten der Festsetzungen in
Bebauungsplédnen offen, mit denen auch ein Teil der kleinflichigen Einzelhandelsbetriebe der
gewiinschten Steuerungswirkung unterworfen werden kann. Zur Verwirklichung des Ziels
einer Starkung der zentralen Versorgungsbereiche darf nicht nur die Standortentwicklung des
groBflachigen Einzelhandels kritisch in den Blick genommen werden, sondern es geht nicht
selten auch um die Aufgabe, die Ansiedlung von kleinflachigen Geschéften mit zentrenrele-
vanten Sortimenten in stddtebaulicher Randlage zu verhindern (vgl. auch Vogels/Holl/Birk,
1998:290). Eine Agglomeration mehrerer kleinflichiger Einzelhandelsbetriebe kann schlieB3-
lich die gleichen negativen stadtebaulichen Wirkungen entfalten, wie groflachige Einzelhan-
delsbetriebe.

Angesichts ihrer Erfahrung in der planungspraktischen Anwendung sind Vogels/Holl/Birk
(1998:291, vgl. auch 289) jedoch iiberzeugt davon, dal} ,,dieses Instrumentarium (...) - wenn
auch konkret mit manchmal hohem Aufwand - funktioniert. Voraussetzung ist allerdings, daf3
die jeweilige Stadt oder Gemeinde letztlich flichendeckend die Bauleitplanung auf dieses
Steuerungsmodell einstellt. Wenn die Gemeinde aber diese Arbeit auf sich nimmt, so zeigt
sich anhand der bisherigen Praxiserfahrung, ,,daB3 der Ausschlufl von Einzelhandelsbetrieben
unterhalb der Grenze der GroBflachigkeit iiber § 1 Abs. 4 und 9 BauNVO rechtssicher zu
realisieren ist, wenn iiber Marktgutachten der Nachweis der konkreten Erforderlichkeit
erbracht wird und der Schutz der Orts- bzw. Stadtkerne systematisch durch den bebauungs-
planmiBigen Ausschlul von orts- oder stadtkernrelevanten Einzelhandelsbetrieben in den
Randbereichen betrieben wird“ (Vogels/Holl/Birk, 1998:291). Dal} dies auf der Grundlage
eines existierenden Einzelhandelszentrenkonzepts besonders leicht fallen diirfte, liegt auf der
Hand.

Auch auf diese Mdglichkeit, besondere Festsetzungen in Bebauungsplédnen vorzunehmen,
wird bei der Darstellung der einzelnen Baugebietstypen zuriickzukommen sein.
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6.8.3 Zulissigkeit und Festsetzungsmoglichkeiten in den typisierten Baugebieten

Nachfolgend gilt nun die Aufmerksamkeit dem Steuerungspotential der Instrumente zur
Feinsteuerung der Einzelhandelsnutzung nach BauNVO 1990 im FEinzelfall der Bauge-
bietstypen, soweit sie im Kontext der grof3stiadtischen Baugebietskulisse relevant erscheinen.

6.8.3.1 Reines Wohngebiet

Das Reine Wohngebiet (§ 3 BauNVO) dient ausschlieBlich dem Wohnen, es gewéhrt der
Grunddaseinsfunktion des Wohnens den hochsten Schutz vor Stérungen. Insofern ist ihm
auch ,,die fiir andere Wohngebiete jeweils unterschiedlich akzentuierte Mischung verschiede-
ner Nutzungen in einem vom Wohnen gepridgten Umfeld weitgehend fremd; gewerbliche
Nutzungen haben in diesem Baugebietstyp keine Bedeutung™ (Konig/Roeser/Stock,
§ 3 BauNVO, Rdnr. 8). Nach dem gewollten Gebietscharakter konnen selbst Versorgungsein-
richtungen fiir den alltdglichen Bedarf der Bevolkerung in Baugebieten dieses Typs nur
ausnahmsweise zugelassen werden (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 3 BauNVO, Rdnr. 3). Um
dennoch dem vom Gesetz unterstellten Bediirfnis der Bewohner nach wohnungsnahen,
fuBldufig erreichbaren Versorgungseinrichtungen, d.h. nach bestimmten Einrichtungen der
offentlichen und privaten Infrastruktur nachzukommen, sind bestimmte Betriebe und Anlagen
nach § 3 Abs. 3 BauNVO auch in Reinen Wohngebieten zuldssig. Sie miissen sich der
Wohnfunktion jedoch in ihrem stidtebaulichen Gewicht und ihren Auswirkungen deutlich
unterordnen (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 3 BauNVO, Rdnr.9). Ausnahmsweise konnen
Laden und nicht storende Handwerksbetriebe, die zur Deckung des tdglichen Bedarfs fiir die
Bewohner des Gebiets dienen, zugelassen werden. Diese Anforderung schrinkt den Kreis der
zulassungsfahigen Einzelhandelsbetriebe von vornherein weit und auf solche ein, die
Lebensmittel, GenuBmittel (Tabak, Spirituosen), Zeitschriften und Zeitungen, auch Ge-
mischtwaren und Drogerieartikel anbieten, d.h. einen regelmifig und in hoher Periodizitit
auftretenden Grundbedarf befriedigen - und dies in einer als wiinschenswert empfundenen
Wohnortndhe (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 3 BauNVO, Rdnr. 37). Wie bereits in der Be-
griffswahl des ,,.Ladens® zum Ausdruck kommt, kann es sich demnach nur um kleine
Lebensmittelgeschéfte oder kleine Verkaufsstellen fiir Obst und Gemiise, Backwaren,
Wurstwaren oder um kleine Gemischtwarenldden (Zeitungen, Zeitschriften, Schreibwaren,
Lottoannahme) oder traditionelle Drogerien handeln (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 3 BauNVO,
Rdnr. 38). Was den zulédssigen Verkaufsflichenumfang angeht, so richtet sich dieser prinzipi-
ell nach dem Bevolkerungsmantel des zu versorgenden Wohngebiets im Einzelfall; tendenzi-
ell wird er klein ausfallen. Die Mitversorgung von Bewohnern benachbarter Baugebiete bzw.
Siedlungsbereiche und damit der Import von Kaufkraft ist nicht zuldssig. Wenn es auch keine
starre Betriebs- bzw. Verkaufsflaichenobergrenze gibt, so wird selbst in einem Reinen
Wohngebiet mit verdichtetem GeschoBwohnungsbau der Verkaufsflichenumfang eines
anzusiedelnden Einzelhandelsbetriebs kaum an die Grofflachigkeitsgrenze von ca. 700 qm
heranreichen konnen (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 3 BauNVO, Rdnr. 40).

Die Moglichkeit des Ausschlusses oder der FEinschrinkung von Nutzungen nach
§ 1 Abs. 5 BauNVO gilt nicht fiir Reine Wohngebiete (§ 3 BauNVO), da dort von vornherein
als alleinige Nutzung lediglich Wohngebéude allgemein zuléssig sind; schlosse man diese aus
oder stufte sie zu einer ausnahmsweisen Zuldssigkeit herab, wire die Zweckbestimmung des
Gebiets nicht mehr gewahrt (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 1 BauNVO, Rdnr. 65). Angesichts
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der per se gegebenen rigiden Zuléssigkeitsschranken dieses Baugebietstyps gegeniiber
Einzelhandelsnutzungen besteht fiir den Plangeber kaum eine Notwendigkeit, durch besonde-
re Festsetzungen eine darauf abzielende Feinsteuerung zu erwirken.

6.8.3.2 Allgemeines Wohngebiet

Das Allgemeine Wohngebiet (§ 4 BauNVO) dient vorwiegend dem Wohnen. Durch die
Wohnnutzung geprégt, ist das Allgemeine Wohngebiet ein ,,mit Einrichtungen der 6ffentli-
chen und privaten Nahversorgung der Bevdlkerung durchsetztes Baugebiet” (Ko6-
nig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 1), in dem eine breitere Palette von Nutzungen
zuldssig ist und entsprechend ein geminderter Schutz der Wohnruhe besteht, als dies im
Reinen Wohngebiet jeweils der Fall ist. Das Allgemeine Wohngebiet zeichnet sich durch ein
bestimmtes MaBl an eigener Versorgungsinfrastruktur aus. Dementsprechend sind nach
§ 4 Abs. 2 BauNVO explizit auch der Versorgung des Gebiets dienende Laden, Schank- und
Speisewirtschaften sowie nicht storende Handwerksbetriebe in diesem Baugebietstyp
allgemein zuldssig. Angesichts der dennoch aufrechterhaltenen grundsétzlichen Stérungssen-
sibilitdt der Wohnfunktion sind die genannten Nutzungen als untergeordnete Nebennutzungs-
arten zu interpretieren, die den Schutz der Wohnruhe nur bis zu einem gewissen Grad
beeintrichtigen diirfen (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 12). Die sog. Versor-
gungsklausel, d.h. die Zuléssigkeitsbeschrankungen auf solche nicht stérenden Versorgungs-
einrichtungen, die der Versorgung des Gebiets dienen, gewéhrleistet gerade den Schutz der
Wohnruhe. Dieser Schutz ist aber seinerseits, sollte sich der Plangeber mit dem Gedanken
eines Ausschlusses dieser Nutzungen tragen, mit dem Belang der Wahrung einer mittelsténdi-
schen Struktur der Wirtschaft im Interesse des Erhalts einer verbrauchernahen Versorgung
(§ 1 Abs. 5 Satz 2 Nr. 8 BauGB)  sorgfiltig  abzuwdgen (vgl.  Konig/Roeser/Stock,
§ 4 BauNVO, Rdnr. 12). Grundsitzlich 148t die Versorgungsklausel ohnehin nur die Ansied-
lung solcher Liden zu, welche ,,die speziell im Gebiet wurzelnden Versorgungsbediirfnisse
vor allem der Wohnbevolkerung befriedigen” (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO,
Rdnr. 12). Wenngleich nicht ausgeschlossen ist, da3 die funktionale Zuordnung der Versor-
gung bisweilen nicht strikt auf die Grenzen des betreffenden Allgemeinen Wohngebiets fixiert
werden kann, so iibernehmen diese Gebiete jedoch ,,prinzipiell keine libergebietlichen oder
gar zentralen Versorgungsaufgaben fiir andere Baugebiete (Konig/Roeser/Stock,
§ 4 BauNVO, Rdnr. 12, vgl. auch Rdnr. 14). Aus Uberlegungen, welche die wirtschaftliche
und stddtebauliche Sinnhaftigkeit sowie die planungspraktische Durchsetzbarkeit einer
Begrenzung des Einzugsbereichs genau auf den rdumlichen Umgriff des Baugebiets betreffen,
wird man bei der Zuldssigkeitsentscheidung iiber Einzelhandels- und sonstige Versorgungs-
betriebe zugestehen, daf3 sich der Kundenkreis dennoch auch bis zu einem gewissen Grad aus
der Bevdlkerung benachbarter Baugebiete speisen kann (vgl. Konig/Roeser/Stock,
§ 4 BauNVO, Rdnr. 15). Trotzdem muf} ,,ein nennenswerter Bezug zur Wohnnutzung im
Plangebiet bleiben®, respektive das Vorhaben nach Lage, Ausstattung und Angebot objektiv
geeignet sein ,,in nicht unerheblichem Umfang zur Versorgung der Menschen im Gebiet
beizutragen® (Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 12, mit Fundstellen). Die Rechtspre-
chung hat hierzu bislang noch keinen allgemeingiiltigen Grenzwert bestimmt, jedoch einen
aus dem Baugebiet resultierenden Umsatzanteil von 60 % ausreichen lassen, wahrend ein
gebietsinterner Umsatzanteil von einem Drittel als kritisch und ein solcher in Hohe von 5 %
am Gesamtumsatz eines Betriebs als nicht mehr ausreichend beurteilt wurde (vgl. Ko-
nig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 15, mit Fundstellen).
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Die ,,objektive Eignung® einer Einzelhandelsnutzung zur Versorgung des Gebiets in diesem
Sinne ergibt sich mithin aus solchen Kriterien wie Lage, Gro3e, Warenangebot, Ausstattung,
Raumaufteilung und Umsatzerwartung des Betriebs auf der einen Seite und aus der Grofe,
Lage, Eigenart, Einwohnerzahl und Kaufkraft des Baugebiets auf der anderen Seite (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 16, mit Fundstellen). Die Zuldssigkeit eines Ladens
in einem Allgemeinen Wohngebiet ist daher nach den durch die Versorgungsklausel be-
stimmten Kriterien im jeweiligen Einzelfall zu priifen. Er muf3 die von der Versorgungsklau-
sel gesetzten Grenzen einhalten, diese sind jedoch von Gebiet zu Gebiet unterschiedlich weit
gezogen (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 26, mit Fundstellen). Insbesondere
gilt es deshalb, bei der Beurteilung der Versorgungsorientierung eines Ladens - sei es im
Baugenehmigungsverfahren, sei es bei der Entscheidung iiber die besonderen Festsetzungen
im Bebauungsplanaufstellungsverfahren - seinen Verkaufsflichenumfang sowie das vorge-
haltene Warenangebot zu bedenken.

Was das Warenangebot anbelangt, so reicht der Versorgungsbegriff im Allgemeinen
Wohngebiet weiter als beim Reinen Wohngebiet. Neben den Giitern und Dienstleistungen des
alltiglich wiederkehrenden Bedarfs diirfen die Ldden hier auch Waren des mittel- und
langerfristigen Bedarfs anbieten, jedoch nicht so weitreichend, dal damit schon langlebige
Wirtschaftsgiiter verkauft oder ein besonderer, hochwertiger Spitzen- oder Spezialbedarf
befriedigt werden diirfte, denn damit bestiinde in aller Regel das wirtschaftliche Erfordernis
einer Umsatzrekrutierung tiberwiegend bei gebietsfremden Kunden aus einem weiterreichen-
den Einzugsbereich (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 17, mit Fundstellen).
Deshalb dienen etwa Kraftfahrzeughandlungen, Mobel-, Teppich-, Einrichtungs-, Lederwa-
ren-, Schmuck-, Briefmarken- oder Antiquitidtengeschéfte nicht mehr der Versorgung des
Gebiets (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 17, mit Fundstellen). Liegt ein
ausreichend grofer innergebietlicher Abnehmerkreis vor, so spricht jedoch nichts dagegen,
auch ein qualitativ gehobenes oder besonderes Angebot anzubieten (Rdnr. 27).

Was die im Allgemeinen Wohngebiet zuldssige VerkaufsflichengroBe anbelangt, so verbindet
sich mit dem Ladenbegriff im Sinne der Baunutzungsverordnung ,,die traditionelle Vorstel-
lung von Verkaufsstitten des Einzelhandels in Gestalt der sog. Nachbarschaftsldden*

(vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 19, mit Fundstellen). Wie bereits oben gezeigt
wurde, sind diese nach der polarisierenden Logik der BauNVO gerade nicht groBfliachig, d.h.
die obere Grenze ihrer Verkaufsflach liegt keinesfalls wesentlich tiber 700 qm. Grundsétzlich
sind in allen Wohngebieten Einzelhandelsbetriebe nur in der Ladenform zuldssig (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 21), d.h. nicht-groBflichige Einzelhandelsbetriebe,
die hier angesiedelt werden sollen, miissen die Kriterien der Versorgungsklausel erfiillen.
Auch wenn es sich bei Ldden nach dem in der BauNVO herrschenden traditionellen Ver-
stindnis eher um kleinere Einheiten auf begrenzter Fliche handelt, ist planungsrechtlich
keineswegs festgeschrieben, dal sie hinter jener von Einzelhandelsbetrieben zuriickbleiben
miiflte, sondern vielmehr ist es in der Rechtsprechung sogar anerkannt, daf3 ein solcher Laden
im Allgemeinen Wohngebiet - wenigstens dann, wenn er randstindig und in einem durch
starken Verkehr ldrmvorbelasteten Bereich platziert werden soll - eine Verkaufsfliche von
anndhernd 700 gm haben kann (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 25, 26, mit
Fundstellen). Dies kann indessen nur als Orientierungswert angesehen werden, der bei kleinen
und/oder weniger dicht besiedelten Wohngebieten geringer ausfallen wird, um der Mal3gabe
des Verbots ,.einer im wesentlichen tiibergebietlichen Versorgung mit ihren nicht mehr
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gebietsaddquaten Auswirkungen® (Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 26) gerecht zu
werden. Insofern sind Einzelhandelsgeschéfte in Ladenform, die nach ihrem Marketingkon-
zept auch mit einer wesentlich unter 700 qm liegenden Verkaufsfliche auskommen, gleich-
wohl aber aufgrund ihres besonderen Betriebscharakteristik - etwa hinsichtlich der Preisge-
staltung oder der Intensitdt des Warenumsatzes - objektiv eine Anziehungskraft entfalten, die
weit iber das gewéhlte Baugebiet hinausgeht, im allgemeinen Wohngebiet nicht zuldssig (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO, Rdnr. 27, mit Fundstellen).

Das entscheidende Zuldssigkeitskriterium fiir eine Einzelhandelsansiedlung im Allgemeinen
Wohngebiet ist daher immer der ortlich im Gebiet bestehende Versorgungsbedarf, der die
gestattungsfahige Grofle - unter Berticksichtigung der anzubietenden Sortimente - determi-
niert.

Bei der Ausweisung eines Allgemeinen Wohngebiets stehen dem Plangeber die Moglichkei-
ten der Feinsteuerung durch besondere Festsetzungen nach § 1 Abs. 4 bis 10 BauNVO
(horizontale und vertikale Gliederung des Baugebiets, abweichende Festsetzungen iiber die
zuldssige Art der Nutzung im gesamten oder in Teilen des Baugebiets) offen, solange dabei
die allgemeine Zweckbestimmung gewahrt bleibt (Konig/Roeser/Stock, § 4 BauNVO,
Rdnr. 9, 10). So kann einerseits nicht die Zuldssigkeit von Wohngebduden ausgeschlossen
werden, wie andererseits auch beim AusschluBl von Liaden, Schank- und Speisewirtschaften
sowie Handwerksbetrieben eher Zurilickhaltung geilibt werden sollte, da diese ebenfalls,
wenngleich der Wohnnutzung untergeordnet, zum charakteristischen Nutzungsspektrum des
Allgemeinen Wohngebiets gehoren. In der stddtebaulichen Praxis konnen nach den Erfahrun-
gen von Konig/Roeser/Stock (§ 4 BauNVO, Rdnr. 9, 10) durch differenzierende Vorgaben im
Bebauungsplan ,recht unterschiedlich geprigte allgemeine Wohngebiete entstehen®.
Aufgrund der prinzipiellen Zuldssigkeitsbeschrankung auf ,,Laden“, wegen der durch die
Versorgungsklausel erforderlichen Ausrichtung des Angebots am innergebietlichen Bedarf
und wegen der grundsitzlich hohen Stérungssensibilitit der Wohnfunktion besteht auch im
Fall des Allgemeinen Wohngebiets fiir den Plangeber kein besonderes Erfordernis, von den
Feinsteuerungsmoglichkeiten Gebrauch zu machen, um der ungewollten Ansiedlung
unvertriglicher Einzelhandelsbetriebe vorzubeugen.

6.8.3.3 Besonderes Wohngebiet

Das Besondere Wohngebiet (§ 4a BauNVO) eroffnet die Moglichkeit, ein Baugebiet
festzusetzen, um vorhandene bebaute Gebiete, in denen sich eine spezifische Mischung aus
Wohnnutzungen mit anderen Nutzungen zu einer besonderen Eigenart herausgebildet hat, zu
erhalten und fortzuentwickeln. In der gebauten Realitit handelt es sich hierbei hdufig um
innenstadtnahe blockrandbebaute Griinderzeitviertel mit einer Mischung aus Wohnen und
wohnvertraglichen, hiufig kleinteiligen gewerblichen und anderen Nutzungen, deren
Bewahrung wiinschenswert erscheint (vgl. Konig/Roeser/Stock, §4a BauNVO, Rdnr. 1).
Einer Verschiebung der Nutzungsmischung zum Nachteil der Wohnfunktion in solchen
Altbauquartieren, die hiufig der Gentrification und/oder der Zweckentfremdung von
Wohnungen durch kapitalstarke tertidre oder quartdre Nutzungen ausgesetzt sind, kann mit
der Festsetzung eines Besonderen Wohngebiets vorgebeugt werden. Nach dessen allgemeiner
Zweckbestimmung stehen die nach § 4a Abs. 2 BauNVO allgemein zulédssigen Nutzungen
unter einem Wohnvertriglichkeitsvorbehalt. Gleichzeitig ist die Absenz moglicherweise
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storender Anlagen und Nutzungen im Gebiet aber keine Voraussetzung fiir seine Festsetzung,
sondern es kommt darauf an, da3 die Gemeinde kiinftig aktiv das Ziel verfolgen will, dort die
Wohnnutzung zu erhalten und fortzuentwickeln (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4a BauNVO,
Rdnr. 11).

Vor diesem Hintergrund bemif3t sich der im Besonderen Wohngebiet von Betrieben und
Anlagen ausgehende tolerierbare Storgrad auch nicht an den abstrakten Anforderungen an die
Wohnfunktion an sich, sondern er ergibt sich eben gerade aus der besonderen Eigenart des
Gebietes, d.h. aus den dort konkret vorliegenden Verhéltnissen. Eine allgemeinverbindliche
Obergrenze zuldssiger Storungen kann dementsprechend nicht angegeben werden, so daf} z.B.
Laden oder Gewerbebetriebe von Fall zu Fall auf unterschiedliche Anforderungen treffen
werden (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4a BauNVO, Rdnr. 14, 16). Sicherlich werfen aber
Betriebe und Anlagen, die nach ihrem Stoérungspotential in Allgemeinen Wohngebieten oder
in Reinen Wohngebieten allgemein zuldssig wiren, keine Genehmigungsprobleme auf.
Einzelhandelsbetriebe sind nach § 4a Abs. 2 BauNVO in Form von Liden im Besonderen
Wohngebiet allgemein zuldssig, miissen jedoch - im Gegensatz zu den Zuléssigkeitsbestim-
mungen in den anderen Wohngebietstypen - nicht unbedingt der Versorgung des Gebiets
dienen. Soweit ein Laden der konkreten Eigenart eines Besonderen Wohngebiets nach Art
und Umfang nicht widerspricht und in seinem Storpotential mit der Wohnnutzung vereinbar
ist, ist er genehmigungsfdhig (vgl. Konig/Roeser/Stock, §4a BauNVO, Rdnr.22). Sein
Einzugsbereich ist hierbei unerheblich, die Einzelhandelsnutzung ist nicht durch eine
Versorgungsklausel beschrinkt. Das Besondere Wohngebiet kann durchaus in groferem
Ausmal} Versorgungsaufgaben fiir seine Umgebung tibernehmen, so daf3 dort gegeniiber dem
Allgemeinen Wohngebiet auch groflere Einzelhandelseinrichtungen ohne Einschridnkung der
Branche oder des Warenangebots angesiedelt werden konnen, soweit es sich dabei nicht um
einen  grofBflichigen Einzelhandelsbetrieb mit Auswirkungen im  Sinne des
§ 11 Abs. 3 BauNVO handelt (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4a BauNVO, Rdnr. 22). Insofern
von ithm diese Auswirkungen nicht ausgehen, kann ein Laden im Besonderen Wohngebiet im
Einzelfall sogar iiber eine Verkaufsfliche von 700 qm und mehr verfiigen und damit in den
Bereich der GroBflachigkeit gelangen, zumal dort aufgrund der hoch angesetzten Obergrenze
fiir das erlaubte Mal3 der Nutzung und wegen der damit zumeist korrespondierenden hohen
Bevolkerungsdichte in der Regel selbst schon ein Bediirfnis nach groBeren Laden mit
breiterer Angebotspalette besteht (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4a BauNVO, Rdnr. 22, mit
Fundstellen). So ist etwa die Ansiedlung eines auch groferen Supermarktes in einem
citynahen griinderzeitlichen Wohnquartier genauso vorstellbar, wie die Existenz von kleinen
Fach- und Spezialgeschiften, welche die Mietbelastung in den besten Innenstadtlagen nicht
mehr tragen kdnnen.

Besondere Festsetzungen nach § 1 Abs. 4 bis 10 BauNVO konnen im Besonderen Wohnge-
biet unter der Beachtung der allgemeinen Zweckbestimmung und des Planungsziels der
Erhaltung und Fortentwicklung der Wohnfunktion nicht nur sdmtlich vorgenommen werden,
sondern sie dringen sich zum Zweck der Feinsteuerung geradezu auf, insbesondere im
Hinblick auf den Ausschlu3 einzelner gewerblicher Anlagen und Nutzungen (vgl. Ko-
nig/Roeser/Stock, § 4a BauNVO, Rdnr. 19). Sollte dies von der Gemeinde im Zusammenhang
mit ihren Steuerungsbemiihungen um die rdumliche Einzelhandelsentwicklung als sinnvoll
erkannt werden, kann, soweit die geforderte Eigenart des Gebiets tatsdchlich gegeben und
eine aktive Entwicklung der Wohnnutzung beabsichtigt ist, auch ein zuvor als Mischgebiet
festgesetztes Quartier als Besonderes Wohngebiet festgesetzt werden; umgekehrt kann es
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durch entsprechende Festsetzungsdnderungen allerdings auch in ein Allgemeines Wohngebiet
tiberfiihrt werden (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 4a BauNVO, Rdnr. 7).

6.8.3.4 Mischgebiet

Nach seiner allgemeinen Zweckbestimmung und nach seinem beabsichtigten Gebietscharak-
ter dient das Mischgebiet dem Wohnen und der Unterbringung von Gewerbebetrieben, die das
Wohnen nicht wesentlich stéren (§ 6 BauNVO). Schon in der Namensgebung dieses
Baugebietstyps wird deutlich, ,,dal dort verschiedene, in ihren Schutzinteressen durchaus
gegenlidufige Nutzungsarten untergebracht sind, ohne dall eine von ihnen vorherrscht®
(Konig/Roeser/Stock, § 6 BauNVO, Rdnr. 1). Ein relativ enger rdumlicher Zusammenhang
zwischen den Standorten der Wohnnutzung und der Gewerbenutzungen ist hier sogar
intendiert, um die wesentlichen Grunddaseinsbediirfnisse des Menschen (Wohnen, Arbeiten,
Bildung, Versorgung, in Gemeinschaft leben/Freizeit) innerhalb kurzer Entfernungen
befriedigen zu konnen. Aufgrund unterschiedlicher Storanfdlligkeit und Storpotentiale der
Nutzungen sind vom Plangeber bei der Ausweisung von Mischgebieten entsprechende
stadtebauliche Konflikte bei der Planung zu 16sen. Wenngleich die Wohnnutzung in ihrem
Ruhebediirfnis auch im Mischgebiet nicht vollig schutzlos ist und das Prinzip der Riicksicht-
nahme - dies besteht allerdings wechselseitig - greift, so hat sie doch die von den gebietstypi-
schen Gewerbenutzungen ausgehenden Storungen in der Regel hinzunehmen; eine dem
Allgemeinen Wohngebiet oder gar dem Reinen Wohngebiet vergleichbare Ruhe kann nicht
erwartet werden (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 6 BauNVO, Rdnr. 6). Auch die gebietstypischen
gewerblichen Nutzungen konnen ihrerseits eine Riicksichtnahme der Wohnnutzung auf ihre
Belange erwarten, so dafl im Hinblick auf den Storgrad die Ansiedlung auch groBerer, sogar
groBflachige Einzelhandelsbetriebe im Mischgebiet zundchst prinzipiell denkbar ist, soweit
sie wegen ihrer besonderen stidtebaulich negativen Auswirkungen nicht ausschlieBlich auf
Kern- und Sondergebiete verwiesen sind.

Im Hinblick auf das quantitative Verhiltnis der Nutzungen zueinander ist eine Vielzahl nach
ihrer Realnutzung unterschiedlich strukturierter Mischgebiete denkbar: Zwar ist es notwendig,
eine gewisse Bandbreite der Variabilitdt des Verhdltnisses zwischen beiden Nutzungsarten
nicht zu verlassen - dies wiirde nicht erst der Fall sein, wenn eine der beiden Hauptnutzungs-
arten aus dem Gebiet als eigenstdndige Nutzung vollig verdrangt wiirde, sondern bereits dann,
wenn sie nach Anzahl der Einrichtungen und/oder nach Flichenumfang beherrschend wiirde -
, jedoch ist nach § 6 Abs. 1 BauNVO auch keine der Nutzungsarten a priori herausgehoben,
so daB sie die andere regieren wiirde (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 6 BauNVO, Rdnr. 3, 4, mit
Fundstellen). Eine Beurteilung, ob diese Bandbreite noch gewahrt ist, kann vor diesem
Hintergrund auch nur im konkreten Einzelfall erfolgen, ohne dafl dafiir ein allgemein-
abstrakter Maf3stab existieren konnte.

Unter den in § 6 Abs. 2 BauNVO im Mischgebiet als allgemein zuldssig aufgefiihrten
Nutzungsarten werden auch Einzelhandelsbetriebe genannt. Im Hinblick darauf, daf} das
Mischgebiet dem nicht wesentlich storenden allgemeinen Gewerbe offen steht, sind dort auch
Einzelhandelsbetriebe, die nicht wesentlich storen, allgemein zuldssig (§ 6 Abs. 2 Nr. 3
BauNVO). Dabei kann es sich durchaus auch um grof3flichige Einzelhandelsbetriebe (mit
mehr als 1.200 gm GeschoBfldche) ohne Auswirkungen im Sinne des § 11 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2
BauNVO handeln (vgl. Kopf, 2001:140), was nach Auffassung von Konig/Roeser/Stock
(§ 6 BauNVO, Rdnr. 10) sogar bis hin zu Warenhéusern - insbesondere im Fall von Gemein-
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den ohne Kerngebiet - reichen kann. Weitergehende besondere Beschrinkungen des Ver-
kaufsflichenumfangs oder Beschrinkungen des Warenangebots der Einzelhandelsbetriebe im
Sinne einer Versorgungsklausel bestehen im Mischgebiet nicht. Gleichwohl sind auch nicht-
groBflachige Einzelhandelsbetriebe atypischer Fallgestaltung, d.h. Einzelhandelsbetriebe von
denen auch trotz eines Verkaufsflichenumfangs von unter 700 gqm die in § 11 Abs. 3
BauNVO beschriebenen stidtebaulich negativen Effekte ausgehen kdnnen, im Mischgebiet
unzuldssig.

Bei der Ausweisung von Mischgebieten kann der Plangeber auf sdmtliche Instrumente der
planerischen Feinsteuerung nach § 1 Abs. 4 bis10 BauNVO zuriickgreifen und von allen
Festsetzungsmoglichkeiten Gebrauch machen, wobei angesichts der begriindenden Idee dieses
Baugebietstyps der Mdoglichkeit, mit § 1 Abs. 7 BauNVO auch eine vertikale Gliederung der
Nutzungsarten vorschreiben zu konnen, sicherlich eine besondere Bedeutung zukommt (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 6 BauNVO, Rdnr. 5). Der vollige AusschluBl oder die Festsetzung
einer nur ausnahmsweisen Zuléssigkeit einer der beiden Hauptnutzungsarten ,,Wohnen* oder
,Gewerbebetriebe“ nach § 1 Abs. 5 BauNVO ist nicht gestattet (Konig/Roeser/Stock,
§ 6 BauNVO, Rdnr.5, mit Fundstellen). Jedoch koénnen Einzelhandelsbetriebe gemal3
§ 1 Abs. 5 BauNVO aus Mischgebieten vollstdndig ausgeschlossen werden, weil dadurch die
Bandbreite der in Mischgebieten als zuldssig angefiihrten gewerblichen Nutzungen
(§ 6Abs. 2 BauNVO) nur unwesentlich beeintrichtigt, also die allgemeine Zweckbestimmung
des Baugebiets erhalten wird (vgl. Kopf, 2001:149). Einzelne Branchen des Einzelhandels
konnen nach § 1 Abs. 9 BauNVO aus Mischgebieten ebenfalls ausgeschlossen werden — da es
sich hierbei dann nur um bestimmte Unterarten einer Nutzung handelt, bleibt die allgemeine
Zweckbestimmung des Baugebiets erst recht gewahrt (vgl. Kopf, 2001:162). Gleiches gilt im
Fall von Gewerbe- und Industriegebieten.

6.8.3.5 Kerngebiet

Nach seiner allgemeinen Zweckbestimmung sollen im Kerngebiet vorwiegend Einrichtungen
des Handels sowie zentrale Einrichtungen der Wirtschaft, der Verwaltung und der Kultur
einen Ansiedlungsraum finden (§ 7 BauNVO). Insoweit eher dem Mischgebiet ndher, als dem
Gewerbe- oder Industriegebiet, dient das Kerngebiet nicht nur gewerblichen Ansiedlungen,
sondern bildet zugleich einen mehrfunktionalen ,,Lebensraum®, der in der Regel - aber nicht
zwingend - in der jeweiligen Stadtmitte, dem Ortskern oder dem historischen Zentrum einer
Gemeinde gelegen ist und die planerische Moglichkeiten bietet, neben anderen Funktionen
auch innerstadtisches Wohnen zuzulassen (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 7 BauNVO, Rdnr. 1).
Primir sind Kerngebiete jedoch Zentren des wirtschaftlichen, kulturellen und gesellschaftli-
chen Lebens, und entsprechend sind hier auch samtliche Formen des kleinflichigen und
groBflichigen Einzelhandels ohne jede Sortiments- oder Verkaufsflichenbeschrankung
grundsétzlich zuldssig. Das Kerngebiet dient (neben den anderen in der allgemeinen Zweck-
bestimmung genannten Einrichtungsarten) sogar explizit und vorwiegend der Unterbringung
von Handelsbetrieben. Daher besteht auch keine Gleichgewichtigkeit und Gleichwertigkeit
zwischen der in § 7 Abs. 2 Nr. 7 BauNVO als allgemein zuldssig gesetzten Wohnfunktion
und den Hauptnutzungsarten, die bereits in der allgemeinen Zweckbestimmung priorisiert
werden (§ 7 Abs. 1 BauNVO) — vielmehr prigen diese das Baugebiet (vgl. Ko-
nig/Roeser/Stock, § 7 BauNVO, Rdnr. 5). Der damit verbundene Gebietscharakter bestimmt
entsprechend auch den im Kerngebiet zuldssigen Storgrad, welcher ,,vornehmlich durch den
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Handels- und Geschiéftsbetrieb sowie durch den Straenverkehr, aber auch durch kernge-
bietstypische Vergniigungsstitten bestimmt“ wird (Konig/Roeser/Stock, § 7 BauNVO,
Rdnr. 6). Wird die Wohnnutzung im Kerngebiet allgemein zugelassen, so hat sie diese
Storungen hinzunehmen, soweit die allgemeinen Anforderungen an gesunde Wohnverhéiltnis-
se, wie sie als Abwigungsbelang der Bauleitplanung in § 1 Abs. 5 Satz 2 Nr. 1 BauGB
genannt werden, noch erfiillt sind (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 7 BauNVO, Rdnr. 6). Wenn-
gleich die Wohnruhe im Kerngebiet keinesfalls das mindere Niveau der Wohngebietstypen
und auch nicht dasjenige in Mischgebieten erreichen wird, mul} sie trotz kerngebietstypischer
Belastung dennoch in einem hinreichenden Ausmal} vorhanden sein.

Innerhalb des siedlungsstrukturellen Ordnungsgefiiges einer Gemeinde kommt dem Kernge-
biet insgesamt die Aufgabe und die Bedeutung zu, Unterbringungsort fiir Zentralortlichkeit
und Urbanitét stiftende Einrichtungen und Funktionen zu sein und dort ein Angebot an
Giitern, Dienstleistungen sowie Nutzungsmoglichkeiten vorzuhalten, das - in Abhédngigkeit
der landesplanerisch zugewiesenen zentraldrtlichen Funktion der Standortgemeinde - auch fiir
einen mehr oder weniger weit in das Umland hinausgreifenden Einzugsbereich die Versor-
gungsbedarfe der dort ansédssigen Wohnbevolkerung abdeckt (vgl. auch Konig/Roeser/Stock,
§ 7 BauNVO, Rdnr. 5, mit Fundstellen). Das Kerngebiet ist damit der ,,natiirliche* Bauge-
bietstyp gerade fiir groBflichige Einzelhandelsbetriebe wie Warenhduser, Kaufhiuser,
Fachmaérkte sowie fiir Fach- und Spezialgeschifte bzw. Boutiquen, die in vielen Fillen durch
ihr spezifisches Angebot eine iiberdrtlich wirksame Attraktionskraft entfalten. So sind sowohl
nicht-grofflachige Einzelhandelsbetriebe (§ 7 Abs. 2 Nr. 2 BauNVO) als auch Einkaufszen-
tren und groBflichige Einzelhandelsbetriebe im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO im Kernge-
biet allgemein in jeder Art und unbeschrinkt zuldssig (vgl. Kopf, 2001:140), unter dem
Vorbehalt, daB sie nicht nach § 15 BauNVO im Einzelfall unzuldssig sind.

Was die Moglichkeiten der planerischen Feinsteuerung betrifft, so steht der Gemeinde die
gesamte Palette der Festsetzungsmoglichkeiten nach § 1 Abs. 4 bis 10 BauNVO offen,
zusétzlich erginzt um das spezifische Instrumentarium des § 7 Abs. 4 BauNVO (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 7 BauNVO, Rdnr. 7). Mit diesem kann bei Rechtfertigung durch
besondere stiddtebauliche Griinde fiir Teile eines Kerngebiets festgelegt werden, dall entweder
oberhalb eines im Bebauungsplan zu bestimmenden Geschosses nur Wohnungen zuléssig
sind, oder dafl in Gebduden ein im Bebauungsplan anzugebender bestimmter Anteil der
zuldssigen GeschoB3fliche bzw. ein absolut festgelegter bestimmter GeschoB3flichenumfang
fiir Wohnungen zu verwenden ist. Auf diese Weise 148t sich z.B. die nédchtliche Unbelebtheit
monofunktional genutzter tertiéirer Quartiere verhindern.

Unter Anwendung von § 1 Abs. 4 BauNVO (horizontale Gliederung) konnen mit planerischer
Unterstlitzung z.B. in der City einer grofleren Stadt einzelne Viertel spezifischer funktionaler
Prigung geschaffen werden, etwa eine Haupteinkaufszone, Verwaltungsviertel, Vergnii-
gungsviertel oder ein Quartier vorwiegend quartirer Nutzungen. Auf Grundlage dieser
Moglichkeit zu einer horizontalen Nutzungsgliederung kann der Plangeber beispielsweise
auch ,grof3flichigen Einzelhandel’ als Art der zuldssigen Nutzung fiir einen Teilbereich eines
Kerngebiets festsetzen, ohne dal der Gebietscharakter des Kerngebiets hierdurch Schaden
nimmt (vgl. Kopf, 2001:142, mit Fundstellen). Ein vollstindiger Ausschlul von Einzelhan-
delsbetrieben aus Kerngebieten ist hingegen nicht mdglich, weil dies bedeuten wiirde, eine
Hauptnutzungsart auszuschlieBen und die allgemeine Zweckbestimmung des Kerngebiets in
Frage zu stellen (vgl. Kopf, 2001:150-151; auch 162). Im Rahmen der Anwendung des
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§ 1 Abs. 5 BauNVO zuléssig ist demgegeniiber der Ausschluf3 des groBflichigen Einzelhan-
dels im Sinne einer eigenstidndigen Nutzungsart (Kopf, 2001:150-151; auch 162), gleichwohl
dem in der realen Planungspraxis kaum eine groBere Bedeutung wiederfahren wird, es sei
denn, dies sollte der Sicherung von Altstadtbereichen mit einem spezifischen, kleinstruktu-
rierten Geschiftsbesatz dienen. Moglich und mit der Aufrechterhaltung der allgemeinen
Zweckbestimmung des Kerngebiets vereinbar wire gleichfalls der Ausschluf3 einzelner
Branchen im Kerngebiet (vgl. Kopf, 2001:162).

Mit Hilfe der Feinsteurungsmoglichkeiten kann auch auf die Forderung von Urbanitit im
zentralen Stadtbereich planerisch eingewirkt werden: Die Festsetzung einer vertikalen
Gliederungsnotwendigkeit der im Kerngebiet zuldssigen Nutzungen nach § 7 Abs. 4 BauNVO
tragt dazu bei, publikumsintensive Nutzungen im Erdgeschof3 zu konzentrieren und gleichzei-
tig eine lageschidliche Durchbrechung der Schaufensterfronten durch andere Nutzungen zu
vermeiden (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 7 BauNVO, Rdnr. 8). Insoweit steht im Fall des
Kerngebiets den Gemeinden auch eine Mdglichkeit offen, im Sinne einer Angebotsplanung
fiir die Einzelhandelsfunktion nicht nur quantitative Ansiedlungsspielrdume sondern auch
qualitativ forderliche Standortbedingungen zu schaffen.

6.8.3.6 Gewerbegebiet

Das Gewerbegebiet dient vorwiegend der Unterbringung von nicht erheblich beldstigenden
Gewerbebetrieben (§ 8 BauNVO). Nach der allgemeinen Zweckbestimmung handelt es sich
beim Gewerbegebiet also um einen von einer einseitigen Nutzungsstruktur gekennzeichneten
Baugebietstyp, in dem Gewerbebetriebe die vorrangige und gebietsprigende Nutzung
darstellen, worin gleichzeitig der wesentliche Unterschied zu den gemischten Baugebieten
nach den §§ 5 bis 7 BauNVO besteht (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 8 BauNVO, Rdnr. 1).
Andererseits - und im Gegensatz zum Industriegebiet - 148t die allgemeine Zweckbestimmung
des Gewerbegebiets auch noch Raum fiir die zusdtzliche Unterbringung anderer Nutzungsar-
ten, wenngleich auch nicht des Wohnens. Dazu ist die zuldssige Immissionsbelastung im
Gewerbegebiet zu hoch. Gegeniiber dem Mischgebiet ist ein deutlich héherer Stérungsgrad
zuldssig, wihrend allerdings der im Industriegebiet zuldssige Storungsgrad noch nicht erreicht
wird, besteht doch eine Zuléssigkeitsbeschrankung auf nicht erheblich belédstigende Gewerbe-
betriebe, womit die obere Grenze des hinnehmbaren Storgrads festgelegt ist (vgl. Ko-
nig/Roeser/Stock, § 8 BauNVO, Rdnr. 9). Im Industriegebiet sollen jedoch nach § 9 BauNVO
gerade und vorwiegend besonders storende Betriebe und Anlagen, die in den anderen
Baugebieten unzuldssig sind, untergebracht werden. ,,Die Zweckbestimmung des Gewerbege-
biets liegt gerade darin, solchen Betrieben einen Standort zu bieten, die im Hinblick auf ihre
spezifischen Standortanforderungen und ihre Auswirkungen zu Unzutriglichkeiten in
Gebieten flihren wiirden, in denen auch oder gar vorwiegend gewohnt werden soll* (Ko-
nig/Roeser/Stock, § 8 BauNVO, Rdnr. 1, mit Fundstellen). Durch die Beschrinkung des
hochstzuldssigen Storgrads sollen im Gewerbegebiet immissionsempfindliche Gewerbenut-
zungen in Geschifts-, Biiro- und Verwaltungsgebduden geschiitzt werden, die in den iiblichen
Biirostunden noch unter zumutbaren Bedingungen auszuiiben sein miissen (vgl. Ko-
nig/Roeser/Stock, § 8 BauNVO, Rdnr. 10, mit Fundstellen). An diesem Malstab wird die
Ansiedlung von Einzelhandelsbetrieben in Gewerbegebieten daher kaum scheitern — zumal
sie (als Liden, Einzelhandelsbetriebe oder groBflichige Einzelhandelsbetriebe) auch in
verschiedenen anderen, aber samtlich weniger storungsbelasteten Baugebietstypen zuléssig
sind (vgl. Kénig/Roeser/Stock, § 8 BauNVO, Rdnr. 20).
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Durch die Hauptnutzungsart nicht erheblich beldstigender Gewerbebetriebe, die vorwiegend
unterzubringen sind, wird im Gewerbegebiet eine breite Palette verschiedenartiger betriebli-
cher Betitigungen erfaf3t, unter die generell auch Einzelhandelsbetriebe gerechnet werden
konnen. Im Sinne eines nicht erheblich stérenden Gewerbebetriebs sind sie im Gewerbegebiet
nach § 8 Abs. 2 BauNVO auch allgemein zuldssig, soweit von ihnen nicht die in
§ 11 Abs. 3 BauNVO beschriebenen negativen stiddtebaulichen Auswirkungen ausgehen
konnen. Angesichts der Tatsache, daB Gewerbegebiete héufig in siedlungsstrukturell
peripherer Lage situiert sind bzw. ausgewiesen werden, ist aber bei der Priifung der Genehmi-
gungsfahigkeit auch von nicht-grofflichigen Einzelhandelsbetrieben besonders darauf zu
achten, ob aufgrund des ggf. beabsichtigten Angebots zentrenrelevanter Sortimente eine
atypische Fallgestaltung vorliegt und trotz der Einhaltung des Verkaufsflachenkriteriums
negative stidtebaulichen Auswirkungen zu befiirchten sind.

Nach § 8 Abs. 2 Nr. 1 BauNVO sind Gewerbebetriebe aller Art in Gewerbegebieten allge-
mein zuldssig. Damit sind in Gewerbegebieten sdmtliche der BauNVO bekannten Formen von
Betrieben des Einzelhandels, d.h. neben Liden und (nicht-groBflachigen) Einzelhandelsbe-
trieben auch groBflachige, nach atypischer Fallgestaltung auswirkungslose Einzelhandelsbe-
triebe grundsitzlich zuldssig, ,,weil sie im Einklang mit der von der BauNVO vorausgesetzten
typischen Funktion dieser Gebiete stehen und nicht anderen Baugebieten ausdriicklich oder
nach ihrer allgemeinen Zweckbestimmung zugewiesen sind“ (Kopf, 2001:140). Auch wenn
»Einzelhandelsbetriebe” in bestimmten Baugebieten als zulédssige, spezielle gewerbliche
Nutzungsarten explizit benannt werden, ist damit eine Ausschlusswirkung ihrer Zuléssigkeit
weder in Gewerbegebieten, noch in Industriegebieten verbunden (vgl. Kopf, 2001:140).
Allerdings konnen im Gewerbegebiet solche Einzelhandelsbetriebe, die nach ihrer Betriebs-
bzw. Angebotsstruktur auf die allgemeine Versorgung der Bevdlkerung abzielen, nicht
angesiedelt werden, da es sich um ein nicht dem Wohnen zugeordnetes Baugebiet handelt
(vgl. Konig/Roeser/Stock, § 8 BauNVO, Rdnr. 23, mit Fundstellen).

Im Gewerbegebiet konnen die Instrumente der planerischen Feinsteuerung nach
§ 1 Abs. 5 bis 10 eingesetzt werden, z.B. um Gewerbegebiete besonderer Prigung entstechen
zu lassen, in denen etwa Betriebe des produzierenden Gewerbes oder verarbeitende Betriebe
vorherrschen; auch einem Vorherrschen von Betrieben des tertidren Sektors steht grundsétz-
lich nichts entgegen (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 8 BauNVO, Rdnr. 8). Vielmehr erscheint der
Einsatz besonderer planerischer Festsetzungen geradezu angezeigt, um den besonders
vielfiltigen Erscheinungsformen der Gewerbebetriebe und der Anforderung einer vertrigli-
chen Einfiigung der besonders immissionstrichtigen Betriebe gerecht zu werden, bis hin zu
der Moglichkeit einer gebietsiibergreifenden horizontalen Gliederung (vgl. Ko-
nig/Roeser/Stock, § 8 BauNVO, Rdnr. 12). Eine rdumliche Separierung jeweils dhnlicher
Gewerbebetriebe in eigene Gewerbegebiete ist moglich.

Differenzierende Festsetzungen nach § 1 Abs. 5 BauNVO zum Ausschluf3 einzelner Nut-
zungsarten, sind im Gewerbegebiet grundsétzlich zulédssig, wenngleich wegen der damit
verbundenen Verletzung der Zweckbestimmung nicht aber ,,Gewerbebetriebe® an sich
ausgeschlossen werden diirfen. So konnen auch Einzelhandelsbetriebe problemlos nach
§ 1 Abs. 5BauNVO aus dem  Gewerbegebiet ausgeschlossen  werden, nach
§ 1Abs. 9 BauNVO auch bestimmte Einzelhandelsbranchen, wie Betriebe des Lebensmitte-
leinzelhandels, des Textilhandels oder des Schuh- und Lederwarenhandels (vgl. Ko-
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nig/Roeser/Stock, § 8 BauNVO, Rdnr. 23, mit Fundstellen). Auch der Ausschlu3 groBflachi-

ger Einzelhandelsbetriebe als eine eigene Nutzungsart des Einzelhandels aus Gewerbegebie-

ten ist moglich und verfassungsrechtlich unbedenklich (vgl. Konig/Roeser/Stock,

§ 8 BauNVO, Rdnr. 23, mit Fundstellen). Unter Umstéinden kann es bei Anwendung von

§1 Abs. 9 BauNVO aber nicht ausreichend sein, beim Ausschlu3 von Einzelhandelsnutzungen

allein auf ,,groBflachige Einzelhandelsbetriebe* (atypische Fallgestaltung) abzustellen, da

auch von nicht-groBflichigen Einzelhandelsbetrieben stddtebaulich negative Auswirkungen

im Sinne des § 11 Abs. 3 Nr. 2 BauNVO ausgehen konnen. Besser ist es, zusitzlich die

auszuschlieBenden Unterarten von Einzelhandelsnutzungen qualitativ genauer zu spezifizie-

ren, vor allem durch den Riickgriff auf Branchenbezeichnungen.

Die Rechtsprechung hat z.B. befunden, dal der Ausschlufl von Einzelhandelsbetrieben, die

Giter des taglichen Bedarfs anbieten (also der Ausschlu3 von Unterarten des Einzelhandels

nach § 1 Abs. 9 BauNVO), aus einem Gewerbegebiet gerechtfertigt ist,

e um die verbrauchernahe Versorgung der Bevolkerung, insbesondere des nichtmotorisier-
ten Bevolkerungsteils, mit tdglichem Bedarf zu schiitzen,

e um eine durchgefiihrte Ortskernsanierung nicht zu gefdhrden oder

e um einem unndtigen Kaufkraftabzug aus den Stadtteilzentren vorzubeugen (vgl. Kopf,
2001:166-167, 170, mit Fundstellen).

Stidtebauliche Griinde, Einzelhandelsbetriebe aus Gewerbegebieten (sinngleich gilt dies fiir
Industriegebiete) nach § 1 Abs. 5 BauNVO vollstindig auszuschlieen, konnen vor allem in
zweierlei Hinsicht bestehen und ins Feld gefiihrt werden (vgl. Kopf, 2001:168-171):

e Zum einen kann das Ziel verfolgt werden, das produzierende sowie verarbeitende
Gewerbe und Handwerk durch das Vorhalten von Erweiterungs- bzw. Um- und Ansied-
lungsflachen zu schiitzen, d.h. die Fldchenpotentiale in Gewerbe- und Industriegebieten
diesen Nutzungen vorzubehalten und der Okkupation durch in der Regel mietzahlungs-
stiarkere Einzelhandelsbetriebe vorbeugend zu entziehen.

e Zum anderen kann darauf abgehoben werden, die vorhandene oder kiinftig angestrebte
innerstddtische, zentrenorientierte Einzelhandelsstruktur bzw. die zentralen Versorgungs-
bereiche oder die Ortskernsanierung zu schiitzen. Die bisherige Rechtsprechung ist in
diesem Punkt jedoch noch nicht abschlieBend einig (vgl. hier und im folgenden Kopf,
2001:169). Die kritische Position sieht bei einem vollstindigen Ausschlufl des Einzelhan-
dels den VerhidltnisméaBigkeitsgrundsatz nicht ausreichend beachtet, weil nicht grundsétz-
lich jedweder Einzelhandelsbetrieb der stddtebaulichen Zielsetzung einer zentrenorien-
tierten Stadt- und Versorgungsstruktur zuwiderlduft, sollte er auch auBlerhalb der Zentren
angesiedelt werden; bestimmte Einzelhandelsbetriebe sind aufgrund der besonderen Natur
thres Warenangebotes (etwa Bau- und Gartenmirkte oder Mobelhduser) geradezu auf
zentrenferne Standorte angewiesen und sind zugleich nicht zwangsldufig mit einer Ver-
odungswirkung auf die Zentren behaftet. Insofern sei hier im Sinne des UbermaBverbotes
auf das mildere Mittel des Ausschlusses bestimmter Anlagentypen bzw. Einzelhandels-
unterarten nach §1 Abs. 9 BauNVO zuriickzugreifen oder Einzelhandelsbetriebe seien als
nur ausnahmsweise zulassungsfiahige Nutzungen festzusetzen. Ohne in dieser Frage zu
einer verbindlichen Beurteilung gelangen zu konnen, erscheint es jedenfalls aus Sicht der
plangebenden Gemeinde ohnehin immer notwendig, sich detailliert mit den jeweiligen
Planungserfordernissen auseinanderzusetzen, so daf eine Beurteilung, welche Einzelhan-
delsunterarten aus dem Plangebiet auszuschliefen sind, um dem Ziel des Zentrenschutzes
Rechnung zu tragen, ohne weiteres moglich sein miifite. Die Gemeinde miif3te also ohne-



283

hin jederzeit ohne grofere Probleme differenziert nach §1 Abs. 9 BauNVO vorgehen
konnen. In diesem Zusammenhang ist an die Unzuldssigkeit einer reinen Verhinderungs-
oder Negativplanung (§ 1 Abs. 3 BauGB) und an die Notwendigkeit der Festlegung kon-
kreter positiver Planungsziele fiir die Bauleitpldne zu erinnern, an denen es sogenannten
»lextbebauungsplinen, die lediglich die undifferenzierte textliche Festsetzung beinhalten,
dafl Einzelhandelsbetriebe vollstindig bzw. branchen- oder verkaufsflichenbezogen im
gesamten Gemeindegebiet ausgeschlossen sind* (Kopf, 2001:174), mangelt.

Verfiigt die Gemeinde in ihrem Gebiet liber mindestens zwei Gewerbe- oder Industriegebiete,
so kann das Instrument der planerischen Feinsteuerung nach § 1 Abs.4 1iV.m.
§ 1 Abs. 5 bzw. 9 BauNVO auch dafiir eingesetzt werden, diese im Verhéltnis untereinander
nach der Art der zuldssigen Nutzung bzw. der zulédssigen Betriebe und Anlagen zu gliedern.
Die Gemeinde kann die in diesen Baugebietstypen zuldssigen Nutzungen, Betriebe und
Anlagen nach einem spezifischen Kalkiil auf die Gewerbe- oder Industriegebiete verteilen,
wobei auch eine Zuldssigkeit in mehreren oder allen Gebieten nicht ausgeschlossen ist (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 1 BauNVO, Rdnr. 61, 63, 71). Abstellen muf3 sie dabei auf die im
jeweiligen Baugebietstyp allgemein zuldssigen Nutzungen, die sie jeweils gédnzlich oder auf
der Ebene einzelner Nutzungsunterarten teilweise ausschlieBen mufl. So ist es der Gemeinde
auf der Grundlage von § 1 Abs. 4 BauNVO ,,moglich, beispielsweise Einzelhandelsbetriebe,
die in einem Gewerbegebiet grundsitzlich zuldssig sind, ginzlich auszuschlieen, sofern diese
in einem anderen Gewerbegebiet der Gemeinde zuldssig sind* (Kopf, 2001:143).

6.8.3.7 Industriegebiet

Im Industriegebiet (§ 9 BauNVO) konnen ausschlieflich Gewerbebetriebe angesiedelt
werden, und zwar vorwiegend solche Betriebe, die in anderen Baugebieten unzuldssig sind.
Damit wird dem Bediirfnis der Wirtschaft Rechnung getragen, auch fiir (schwer-)industrielle
und gewerbliche Anlagen, Betriebe und Produktionsstitten, von denen eine erhebliche
Beléstigung ausgeht und die wegen ihrer hohen Storwirkung selbst in Gewerbegebieten
unzuléssig sind, einen Standort finden zu konnen. Dementsprechend ist auch der im Indu-
striegebiet zuldssige Storgrad nach oben ansatzweise unbegrenzt, jedenfalls liegt er aber auf
deutlich hoherem Niveau als im Gewerbegebiet (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 9 BauNVO,
Rdnr. 1). So ist das Industriegebiet das Baugebiet mit der hochsten Immissionsbelastung aller
inhaltlich vorbestimmten Baugebietstypen; es 14Bt ein hohes MaBl an Larmbeléstigung,
Luftverunreinigung, Bodenerschiitterung usw. zu. Fiir eine Wohnnutzung ist daher - abgese-
hen von ausnahmsweise zuldssigen Wohnungen fiir Aufsichts- und Bereitschaftspersonen
sowie Betriebsinhaber und Betriebsleiter - im Industriegebiet ebenso wenig Platz, wie fiir
andere storungssensible Nutzungen (§ 9 Abs. 3 BauNVO), etwa selbstindige Biiro-, Ge-
schifts- und Verwaltungsgebédude. Seiner Zweckbestimmung nach ist das Industriegebiet kein
Standort fiir Betriebe des tertidren Sektors (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 9 BauNVO, Rdnr.6).
DaB} speziell Einzelhandelsbetriebe im Industriegebiet unerwiinscht sind (wenngleich sie wie
im Fall des Gewerbegebiets unter ,,Gewerbebetriebe aller Art™ gefalit werden konnen und
daher der - in diesem Fall industrielle - Charakter des Baugebiets nicht von vornherein
bestimmte Arten gewerblicher Betitigung aussperrt), wird daran deutlich, dal der Verord-
nungsgeber zumindest bestimmte Einzelhandelsformen mit den Novellen der Baunutzungs-
verordnung 1968 (Einkaufszentren und Verbrauchermirkte) und 1977 (Einkaufszentren,
groBflachige Einzelhandelsbetriebe und sonstige grof3flichige Handelsbetriebe) ausdriicklich
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aus dem Kreis der vormals zuldssigen Gewerbebetriebe herausgelost und den speziellen
Regelungen des § 11 Abs. 3 BauNVO unterworfen hat (vgl. Konig/Roeser/Stock,
§ 9 BauNVO, Rdnr. 4, mit Fundstellen; auch Rdnr. 6). Der Ansiedlung von ,,.Liden* bzw.
,Einzelhandelsbetrieben im Sinne der BauNVO in Industriegebieten steht entgegen, daf
aufgrund des Trennungsgrundsatzes Industriegebiete nicht in Nachbarschaft zu Wohngebieten
ausgewiesen werden sollten, so da3 diese Betriebe des Einzelhandels nicht nur im Baugebiet
selbst keine Versorgungsfunktion wahrnehmen koénnen, sondern dies auch nicht einmal fiir
ein benachbartes Wohngebiet tun konnen. So miissten sie zwangsldufig allgemeine Versor-
gungsaufgaben wahrnehmen, was aber im Industriegebiet genauso unzuldssig ist, wie im
Gewerbegebiet (s.0.).

Trotz all der geschilderten Vorbehalte sind im Industriegebiet Einzelhandelsbetriebe aufgrund
ihrer Subsumptionsfahigkeit unter die dort allgemein zuldssigen Gewerbebetriebe nicht von
vornherein unzuléssig, gleichwohl die ,,anderswo unzuldssigen* Gewerbebetriebe die bauliche
Nutzung des Industriegebiets prigen miissen (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 9 BauNVO,
Rdnr. 7). ,Nicht erheblich beldstigende oder gar nur das Wohnen wesentlich storende
Betriebe diirfen im Industriegebiet nur untergebracht werden, soweit sie nach Umfang und
Gewicht nicht iiberwiegen® (Konig/Roeser/Stock, § 9 BauNVO, Rdnr. 10).

Faflt man die zuvor aufgeworfen Limitationen zusammen, so kdnnen im Ergebnis im
Industriegebiet allerdings nur nicht-groBflichige Einzelhandelsbetriebe, die keine Auswir-
kungen im Sinne des §11 Abs.3 BauNVO verursachen und zugleich nicht allgemeine
Versorgungsaufgaben wahrnehmen, sowie groBflichige, aber atypisch-auswirkungslose
Einzelhandelsbetriebe als ,,Gewerbebetricbe aller Art“ nach § 9 Abs. 2 Nr. 1 BauNVO
angesiedelt werden. Realiter wird es sich dabei nur um bestimmte Betriebs- bzw. Angebots-
formen handeln, die sich durch die Nicht-Zentrenrelevanz ihres - schmalen - Sortiments und
durch ihren gleichzeitig hohen Flachenbedarf auszeichnen. Als solche flichenextensiven,
nicht-zentrenrelevanten Einzelhandelsbetriebe sind beispielsweise Fachmérkte fiir GroBsport-
gerite, Fliesen und Baustoffe oder Sanitireinrichtungen anzusehen. Auch Autohduser, als
Nutzung, die nicht mehr dem Einzelhandel im engeren Sinne zuzurechnen ist, sind im
Industriegebiet zuldssig.

Fiir die planerische Feinsteuerung stehen im Fall des Industriegebiets alle Instrumente des
§ 1 Abs. 4 bis10 BauNVO offen, so daB eine differenzierte Binnenstruktur des Baugebiets
geschaffen werden kann, z.B. um dessen vertridgliche Einordnung in das Stadtgefiige zu
erreichen (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 9 BauNVO, Rdnr. 13). In gleicher Weise, wie dies
beim Gewerbegebiet moglich ist, gestattet § 1 Abs. 4 Satz 2 BauNVO eine gemeindeweite,
baugebietsiibergreifende Gliederung aller Industriegebiete. Nicht gestattet ist aber eine
Festsetzungskonstellation, die zu als Industriegebieten verklausulierten Baugebieten fiir nicht
erheblich beldstigenden Gewerbebetrieben, d.h. zu ,eingeschrinkten Industriegebieten
fiihren wiirde, etwa zu einer Agglomeration von Einzelhandelsbetrieben gerade unter der
Schwelle zur GroBflichigkeit (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 9 BauNVO, Rdnr. 14, mit
Fundstellen). Dessen ungeachtet konnen aber einzelne Arten von Gewerbebetrieben von der
Ansiedlung im Industriegebiet ausgeschlossen werden, denn damit wird seine allgemeine
Zweckbestimmung noch nicht beriihrt; ohne dahingehende Konsequenzen kdénnen auch
Einzelhandelsbetriebe generell ausgeschlossen werden, wenn ihr dortiger Standort der von der
Gemeinde verfolgten stddtebaulichen Konzeption zuwiderlaufen wiirden (vgl. Ko-
nig/Roeser/Stock, § 9 BauNVO, Rdnr. 15; Kopf, 2001:148). Gerade fiir die ihrer Natur nach
siedlungsrdumlich eher peripher von den Wohnsiedlungsbereichen und Zentren situierten
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Industriegebieten kommt es darauf an, etwaigen Ansiedlungsmoglichkeiten fiir zentrenrele-
vante Einzelhandelsbetriebe entgegenzutreten, was jedoch, wie aufgezeigt wurde, mit dem
verfligbaren Instrumentarium problemlos getan werden kann.

6.8.4 Zulissigkeit und Festsetzungsmoglichkeiten im Unbeplanten Innenbereich

Existiert kein qualifizierter Bebauungsplan, so kann sich die Zuldssigkeit eines Einzelhan-

delsvorhabens, welches einen Standort innerhalb der im Zusammenhang bebauten Ortsteile,

also im sogenannten unbeplanten Innenbereich einnehmen soll, nicht nach planfixierten

Bestimmungen entscheiden, sondern es greifen die Regelungen des § 34 BauGB.

Leider hat sich der Wunsch des Gesetzgebers, die Genehmigung nach § 30 BauGB solle in

der Planungspraxis der Standardfall sein, bislang nur unzureichend erfiillt, um nicht zu sagen,

dies hat sich in ,,der Praxis in weiten Bereichen noch nicht verwirklicht* (Miiller, 1995:134).

So steht die Genehmigungsvorschrift des § 34 BauGB in der planungspraktischen Bedeutung

anndhernd gleichberechtigt neben der Genehmigung in Gebieten, fiir die ein Bebauungsplan

existiert (§ 30 BauGB). Anfang der 80er Jahre waren es immerhin 30 % der durch die

Bautdtigkeitsstatistik erfalten baulichen Vorhaben, die eine Baugenehmigung auf der

Rechtsgrundlage des § 34 BauGB erhielten (vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:178). Battis

(1999:151) weist darauf hin, daB3 dies bei gewerblichen Anlagen ein noch deutlich hdherer

Anteil ist. Zugleich hat aber die bisherige Planungspraxis gezeigt, ,,dal die Steuerungsmog-

lichkeiten im unbeplanten Innenbereich, die Entwicklung der baulichen Nutzungen in eine

stadtebaulich erwiinschte Richtung zu lenken, auBlerordentlich gering sind“ (Kuschnerus,

1997:44). Vielmehr besetzen neue Nutzungen die noch bestehenden oder sich neu auftuende

Nischen ,,im Rahmen des rechtlich Zuldssigen, ohne dall das im unbeplanten Innenbereich

geltende Bundesrecht danach fragt, ob diese neuen Nutzungen gerade an diesem Standort aus

der iibergeordneten Sicht einer funktionierenden Gemeinde stddtebaulich erwiinscht sind oder
nicht” (Kuschnerus, 1997:44-45). Fiir die rdumliche Steuerung der Einzelhandelsfunktion in

Grofstidten ist der unbeplante Innenbereich sehr bedeutsam, weil einerseits langst nicht fiir

alle von der Besiedlung erfaliten Gebiete, teils auch nicht fiir Bereiche in zentraler stadtischer

Lage, Bebauungspldne existieren und andererseits die Betreiber von Filialsystemen grof3fla-

chiger Einzelhandelsbetriebe ganz gezielt entsprechend vorgeprigte Standortraume in

verkehrsgiinstiger Lage aullerhalb der Zentren suchen, um hier unter Verweis auf die durch
groBflachigen Einzelhandelsbestand gekennzeichnete Nachbarschaft eine Baugenehmigung
fiir ihr Vorhaben zu beantragen. Nicht selten entstehen auf diese Weise gerade auch solche

Einzelhandelsansiedlungen, die aus planerischer Sicht kritisch zu beurteilen sind. ,,Hier hat

die Realitdt ,geplant® und die MaBstibe dafiir gesetzt, fiir welche Bauvorhaben der Bauherr

einen Rechtsanspruch auf Zulassung hat* (Kuschnerus, 1997:41):

e Treffen fiir ein Vorhaben die in § 34 Abs. 1 BauGB dargelegten Voraussetzungen seines
Einfligens (nach Art und MaB der baulichen Nutzung, nach der Bauweise sowie nach der
zu liberbauenden Grundstiicksfldche) in die Eigenart der ndheren Umgebung zu, so ist es,
sofern die ErschlieBung gesichert ist, zuldssig. Es besteht ein Anspruch auf die Erteilung
der Baugenehmigung. Ein Vorhaben fiigt sich dann in die nihere Umgebung ein, wenn es
ihrer Eigenart und damit dem Rahmen entspricht, welcher durch die in der Nachbarschaft
vorhandenen baulichen Anlagen in Art und Maf3 der Nutzung gezogen wird. Fiir die Prii-
fung der Zuléssigkeit eines Einzelhandelsbetriebs im unbeplanten Innenbereich ist ent-
sprechend zu ermitteln, ob und wie bereits Gebdude in der ndheren Umgebung fiir Einzel-
handelszwecke genutzt werden (Nutzungsart) und in welchem quantitativen Umfang dies
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geschieht (NutzungsmaB). Ist in einem nicht-einheitlich bebauten Innenbereich oder in
seiner ndheren Umgebung bereits ein groBflichiger Einzelhandelsbetrieb vorhanden und
daher fiir die Nachbarschaft pragend, kann grundsétzlich auch ein weiterer Einzelhandels-
groB3betrieb zuldssig sein. Ist hingegen kein groBflachiger Einzelhandelsbetrieb anséssig,
so werden aller Erfahrung nach von einem dort geplanten EinzelhandelsgroBbetrieb bo-
denrechtlich beachtliche Spannungen - etwa durch zusitzliche Verkehrsbelastungen,
durch Immissionswirkungen auf benachbarte Wohnbebauung oder durch Auswirkungen
auf das Stadtbild - in einem nicht mehr zu bewiltigenden Maf3e ausgeldst, so daB3 keine
Genehmigung erfolgen kann (vgl. Kopf, 2001:311, mit Fundstellen). Auch fiir die An-
siedlung kleinflachiger Einzelhandelsbetriebe ist die Vorpragung der Nachbarschaft ent-
scheidend. Keine Bedenken etwa bestehen unter den Bedingungen des
§ 34 Abs. 1 BauGB gegeniiber der Ansiedlung nicht-grofflichiger Einzelhandelsbetriebe,
wenn deren vorgesehener Standort innerhalb eines diffus bebauten Innenbereichs insge-
samt als geeignet erscheint, etwa deshalb, weil dieser durch Wohngebaude und kleinere
Gewerbebetriebe geprégt ist und dort ein Nahversorgungsdefizit vorliegt, zu dessen Abhil-
fe der fragliche Betrieb einen Beitrag leisten kann.

Gleichfalls ist eine Baugenehmigung zu erteilen, wenn nach § 34 Abs. 2 BauGB die
Eigenart der ndheren Umgebung des fiir einen Einzelhandelsbetrieb ins Auge gefaliten
Standorts in einem unbeplanten Innenbereich einem der in der Baunutzungsverordnung
beschriebenen Baugebiete entspricht und der fragliche Betrieb in diesem zulédssig wire:
Die Zuldssigkeit des Vorhabens nach seiner Art beurteilt sich dann ndmlich nach den fiir
den erkannten Baugebebietstyp zutreffenden Bestimmungen. Dabei kann beim Vorliegen
der entsprechenden Voraussetzungen (Pragung der Eigenart der ndheren Umgebung durch
entsprechende Bauwerke) auch ein faktisches Kerngebiet oder ein faktisches Sondergebiet
fiir den groBfldachigen Einzelhandel angenommen werden, so da3 auch in diesem Fall eine
Zulassigkeit fiir groflachige Einzelhandelsbetriebe bestehen kann (vgl. Kopf, 2001:299-
302). Auf ein ,,Einfiigen* des Vorhabens kommt es dann nicht mehr an.

Wird auf die Existenz eines faktischen Sondergebiets fiir den groBflichigen Einzelhandel
erkannt, so ist besonders erwdhnenswert, da3 dann im Hinblick auf die Feststellung der
Zulassigkeit keine besonderen Festsetzungen abgeleitet werden konnen, die aus einer
eventuellen besonderen Zusammensetzung des vorhandenen Einzelhandelsbestandes
resultieren, etwa aus einer Agglomeration mehrer groffldchiger Mdbelhduser, welche
dann nur das Hinzutreten weiterer Mobelhduser, nicht aber anders gearteter Einzelhan-
delsbetriebe zulassen wiirde. Vielmehr kann nur auf den allgemeinen Fall eines Sonderge-
biets fiir groBflichige Einzelhandelsbetriebe verwiesen werden, ,,in dem alle Betriebe
zuldssig sind, die sich in der Variationsbreite des § 11 Abs. 3 BauNVO bewegen* (Kopf,
2001:301); im angefiihrten Beispiel trafe das etwa auch auf einen groBflichigen Baumarkt
oder auf einen Fachmarkt fiir Unterhaltungselektronik zu. Weil also Zuléssigkeitsdifferen-
zierungen im Hinblick auf Branche, Sortiment und Verkaufsflichenumfang ,,Ausflufl
einer besonderen planerischen Absicht darstellen wiirden” (Kopf, 2001:302), kann der
Genehmigung kein faktisches Einzelhandelssondergebiet mit einem spezifischen Festset-
zungskanon zugrunde gelegt werden. Im undifferenzierten Sondergebiet fiir den grofBfla-
chigen Einzelhandel aber ist jedwede Art des groBfldchigen Einzelhandels zulédssig. Steht
dies im Widerspruch zu stidtebaulichen Zielsetzungen, welche die Gemeinde verfolgt, so
bleibt ihr keine andere Mdglichkeit, als einen (Sondergebiets-)Bebauungsplan aufzustellen
und mit entsprechenden (besonderen)Festsetzungen solche Ansiedlungen zu verhindern.
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Nicht nur aus der ersten, sondern gerade auch aus der zuletzt beschriebenen Konstellation
wird deutlich, von welcher Brisanz die (Fort-)Existenz von § 34-Gebieten fiir eine von der
Gemeinde ggf. verfolgte zentrenorientierte Einzelhandelspolitik und deren planerische
Umsetzung ist. Wenn also in der Gemeinde unbeplante Innenbereiche bestehen, die entweder
einem Kern- oder Sondergebiet entsprechen, oder die bei diffuser Umgebung durch einen
vorhandenen Bestand mafstabsetzender Einzelhandelsbetriebe ein Einfligen von weiteren
Einzelhandels(groB)betrieben zulassen, kann einzig die Einleitung eines Bebauungsplanver-
fahrens Schutz gegen unerwiinschte Ansiedlungen und damit gegen stddtebaulich uner-
wiinschte Entwicklungen gewidhren. Um sich Sicherheit iiber die Existenz von unbeplanten
Innenbereichen im Gemeindegebiet und vor allem iiber deren Gefidhrdungsgrad flir uner-
wiinschte Ansiedlungen zu verschaffen, verbleibt der Gemeinde einzig der Ausweg, diese
Gebiete flichendeckend priméranalytisch zu untersuchen. Unterldt sie dies, so wére
Kuschnerus (1997:45) darin beizupflichten, daB} sich die Gemeinde, die auch heute noch ,,ihre
stadtebauliche Entwicklung im unbeplanten Innenbereich der (...) ,Macht des Faktischen
iberldft, (...) weitgehend ihrer Verantwortung fiir eine geordnete stddtebauliche Entwicklung*
entzieht.

6.8.5 Zulassigkeit, Festsetzungsmoglichkeiten und Feinsteuerungskapazitit im
Sondergebiet nach § 11 BauNVO

Auf das Sondergebiet nach § 11 BauNVO ist im fortfolgenden besonders intensiv einzugehen,
da es, wie zu zeigen sein wird, fiir den kommunalen Plangeber das wichtigste rechtsformliche
Instrument fiir die Steuerung des Ansiedlungsgeschehens von Einzelhandelsbetrieben
darstellt.

6.8.5.1 Allgemeine Uberlegungen

Mit der dem Plangeber offerierten Mdglichkeit, ,,Sondergebiete* festsetzen zu konnen,
verldsst die BauNVO die Systematik der in den §§ 2 bis 10 gefassten Baugebietsvorschriften.
Bevor auf die mit dem Sondergebiet gegebenen konkreten Steuerungsoptionen fiir Einzelhan-
delsnutzungen eingegangen wird, sollen zunichst einige Voriiberlegungen unternommen
werden.

6.8.5.1.1 Konkretisierungsbediirftigkeit jenseits des Typenzwangs geht mit weitreichenden
Festsetzungsfreiheiten einher

Im Fall des Sonstigen Sondergebiets nach § 11 BauNVO bleibt es im Grundsatz der Gemein-
de iiberlassen, ,,in besonders weiter Gestaltungsfreiheit die Eigenschaften des festzusetzenden
Sondergebiets selbst zu bestimmen®™ (Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 1). Im
Unterschied zu den typisierten Baugebieten, bei denen der vorfestgelegten allgemeinen
Zweckbestimmung eine charakteristische Prigung durch die gleichfalls (grob) fixierte
Mischung allgemein und ausnahmsweise zuldssiger Nutzungen und Anlagen entspricht, ist
das Sonstige Sondergebiet nach § 11 BauNVO sowohl hinsichtlich seiner allgemeinen
Zweckbestimmung als auch in Bezug auf die Art der baulichen Nutzung, d.h. nach den
allgemein und ausnahmsweise zuldssigen Anlagen, konkretisierungsbediirftig (vgl. Ko-
nig/Roeser/Stock, § 10 BauNVO, Rdnr. 1). Insofern ist das Sonstige Sondergebiet gerade kein
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fiir die Praxis inhaltlich vorgefertigter ,,Planungsbaustein®, sonder es soll als Auffangtatbe-
stand vielmehr ,,die Gemeinden in die Lage versetzen, Baugebiete auch zur Umsetzung von
planerischen Konzeptionen festzusetzen, die sich wesentlich von jenen der ausformulierten
Baugebiete abheben und die der Verordnungsgeber deshalb in den §§ 2 bis10 nicht erfal3t hat*
(Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 1). Es stellt damit fiir den Plangeber die Ausnah-
me vom Typenzwang dar, erfordert aber voraussetzend einen Planungssachverhalt, der sich so
wesentlich von anderen unterscheidet, da3 seiner Regelung die normierten Baugebietstypen
nicht gerecht werden konnen. ,,Ein wesentlicher Unterschied liegt vor, wenn ein Festset-
zungsgehalt gewollt ist, der sich keinem der in den §§ 2 ff. geregelten Gebietstypen zuordnen
und deshalb sachgerecht mit einer auf sie gestiitzten Festsetzung nicht erreichen 1aBt™ (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 4, mit Fundstellen). Fiir die Ansiedlung von
Einkaufszentren und groBflichigen Einzelhandelsbetrieben hat der Verordnungsgeber den
wesentlichen Unterschied und das Erfordernis der Ausweisung eines entsprechenden
Sondergebiets mit § 11 Abs. 2 und 3 BauNVO bereits selbst explizit festgestellt und mit
,Ladengebieten” und ,,Gebieten fiir Einkaufszentren und groBflichige Handelsbetriebe*
beispielgebend einige Sonstige Sondergebiete nach ihrer allgemeinen Zweckbestimmung
namentlich aufgefiihrt.

6.8.5.1.2 § 11 Abs 3 BauNVO als wichtigste Zuldssigkeitsvorschrift fiir Einzelhandels-
vorhaben

Vor diesem Hintergrund ist § 11 Abs. 3 BauNVO als die wichtigste Zuléssigkeitsvorschrift -
es handelt sich nicht um eine Baugebietsnorm - fiir grofiflichige Einzelhandelsvorhaben,
genau genommen fiir die drei Anlagenarten ,,Einkaufszentren®, ,,groffldchige Einzelhandels-
betriebe* und ,,groBflichige Handelsbetriebe mit vergleichbaren Auswirkungen®, anzusehen
(vgl. Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 31). Einkaufszentren und Einzelhandelsgrof3-
betriebe mit Auswirkungen im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO erfordern zwingend ein eigens
fiir sie festgesetztes Sondergebiet ,,Grof3flichiger Einzelhandel* 0.4., wenn sie au3erhalb von
Kerngebieten angesiedelt werden sollen. In allen anderen Baugebietstypen sind sie wegen der
im allgemeinen von ihnen ausgehenden nachteiligen stidtebaulichen Auswirkungen unzulis-
sig. Ein groBflachiger Einzelhandelsbetrieb ist allerdings erst dann nach § 11 Abs. 3 BauNVO
in der Zulidssigkeit seiner Ansiedlung zu beurteilen, wenn diese Auswirkungen nicht nur
unwesentlich sind, d.h. das konkrete Vorhaben objektiv geeignet ist, eine Planungserfordernis
im Sinne des § 1 Abs. 3 BauGB zu begriinden oder auch lediglich die erfolgreiche Durchfiih-
rung stddtebaulicher MaBnahmen in Frage zu stellen (vgl. Konig/Roeser/Stock,
§ 11 BauNVO, Rdnr. 60, mit Fundstellen). Es bedarf dabei keines Nachweises des tatsdchli-
chen Eintritts der Auswirkungen, sondern es geniigt bereits die Feststellung einer Eintritts-
moglichkeit auf einem gewissen Plausibilititsniveau (vgl. Konig/Roeser/Stock,
§ 11 BauNVO, Rdnr. 61, mit Fundstellen).

6.8.5.1.3  Stdidtebaulich negative Auswirkungen grofiflichiger Einzelhandelsvorhaben nach
dem Beispielkatalog von § 11 Abs 3 BauNVO

Nachfolgend soll auf diese nachteiligen stddtebaulichen Auswirkungen groBflachiger
Einzelhandelsbetriebe inhaltlich kurz eingegangen werden (vgl. zu den materiellen Hinter-
griinden auch Kapitel 4.3, 5.1 und 6.4), weil damit instruktive Uberlegungen im Hinblick auf
die stddtebauliche Begriindung der Ausweisung eines Sondergebiets fiir grofBflachige
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Einzelhandelsbetriebe, zumal in restriktiven Festsetzungsvarianten, einhergehen und
Hinweise fiir die Gestaltung der besonderen Festsetzungen gewonnen werden konnen.
AuBerdem werden damit wichtige Zielsetzungen thematisiert, die in Einzelhandelszentren-
konzepten inhaltlich aufgegriffen und auch zu deren Begriindung angefiihrt werden konnen:
In § 11 Abs. 3 Satz2 BauNVO werden die wichtigsten nachteiligen Auswirkungen von
Einzelhandelsgrofbetrieben in einem Beispielkatalog aufgefiihrt, wobei zu unterstreichen ist,
dal} bereits nachteilige Auswirkungen auf nur einen dieser Belange zur Unzuldssigkeit des
Vorhabens auBlerhalb von Kern- und Sondergebieten fithrt (vgl. Konig/Roeser/Stock,
§ 11 BauNVO, Rdnr. 57). Im Rahmen der Zuldssigkeitsuntersuchung ist insbesondere darauf
einzugehen, ob und wie weit sich die Ansiedlung eines groBflichigen Einzelhandelsbetriebs
unter den dort genannten Aspekten auf die Bodennutzung auswirken kann, aber es sind
dariiber hinaus auch sonstige Belange im Sinne des § 1 Abs. 5 BauGB zu beriicksichtigen
sowie ,,bestehende Pldne und ihre Verwirklichung, oder (...) die Vereinbarkeit mit planerisch
noch nicht verfestigten stddtebaulichen Entwicklungsabsichten der Gemeinde™ (vgl. Ko-
nig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 66).

Als typische Auswirkungen groB3flachiger Einzelhandelsbetriebe werden in § 11 Abs. 3 Satz 2

BauNVO die folgenden explizit angesprochen (vgl. dazu Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO,

Rdnr. 67-73):

e Mit ,schiddlichen Umwelteinwirkungen sind in der praktischen Bedeutung im wesentli-
chen die Belastungen der Nachbarschaft eines groBflichigen Einzelhandelsbetriebs durch
Larm und Abgase gemeint, die von dem darauf gerichteten Autoverkehr und von der
Anlage selbst ausgehen. Die Auswirkungen sind bereits dann als nicht unwesentlich anzu-
sehen, wenn eine auch nur geringe Erhohung des Verkehrsldarms vorliegt.

e Mit der ,infrastrukturellen Ausstattung* sind die moglicherweise beriihrten 6ffentlichen
Anlagen und Einrichtungen der Ansiedlungsgemeinde angesprochen, worunter weniger
die - an anderer Stelle noch eigens angesprochene (s.u.) - Verkehrsinfrastruktur fillt, als
Einrichtungen zur Ver- und Entsorgung (vor allem Zu- und Abwasser, Energie, Wérme,
Abfall), die schadlos zu gewahrleisten ist.

e Auswirkungen auf den ,,Verkehr* ergeben sich in vielfdltiger Hinsicht durch den in der
Regel mengenmiBig erheblichen zielgerichteten Kunden- und Lieferverkehr, sowohl
objekt- als auch funktionsorientiert. Bei den objektorientierten Auswirkungen steht die
Verkehrsinfrastruktur an sich im Mittelpunkt des Interesses (z.B. Bau- und Ausbau von
StraBen, Einrichtung eines OPNV-Anschlusses), wihrend bei der funktionalen Betrach-
tungsweise die (systemischen) Auswirkungen auf den Verkehrsflu bzw. das Verkehr-
saufkommen (z.B. Verkehrsbehinderungen durch Uberlastung von StraBen, Gefahr von
Schleichwegverkehr durch storungssensible Wohngebiete) relevant sind. In beiden Féllen
ist nicht nur das Nahumfeld des fraglichen Einzelhandelsstandorts zu betrachten, sondern
auch der groflere Netzzusammenhang. Neben dem flieBenden Verkehr ist auch der ruhen-
de Verkehr beachtlich, denn er 16st einen massiven Parkflachenbedarf aus.

e Die ,,Versorgung der Bevolkerung im Einzugsbereich des Einzelhandelsbetriebs* kann
insofern im stddtebaulichen Sinne negativ beriihrt werden, ,,als die wirtschaftliche Exi-
stenz kleiner Einzelhandelsbetriebe, die fiir die Bevolkerung leicht zu Ful3 zu erreichen
sind, infolge der Ansiedlung des GroB3betriebs an stidtebaulich nicht integrierten Stand-
orten bedroht wird und deshalb eine bedarfsgerechte wohnungsnahe Versorgung nicht
mehr gewéhrleistet ist. Es wire mit einer geordneten stddtebaulichen Entwicklung nicht
vereinbar, wenn die Nahversorgung der Bevolkerung durch stddtebaulich nicht integrierte,
nur mit dem Auto erreichbare neue FEinzelhandelsstandorte gefdhrdet wiirde* (Ko-
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nig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 70). Eine Operationalisierung der Versorgungsge-
fahrdung kann durch die (prognostische) Feststellung des drohenden Kaufkraftabflusses
erfolgen, seine Hohe ein Indiz fiir den Gefdhrdungsgrad der bestehenden Versorgungs-
struktur und daher fiir die Stirke dieser stadtebaulich negativen Auswirkung sein. Fiir die
Ermittlung ist in der Regel eine eigenstidndige fachlich fundierte Untersuchung notwendig.
Nicht zuletzt gab das planerische Ziel der Sicherung der verbrauchernahen Versorgung
der Bevolkerung den mafBigeblichen AnlaB fiir den Verordnungsgeber, mit dem damals
neuen § 11 Abs. 3 BauNVO im Rahmen der Novelle von 1977 eine eigene, restriktive
Zulassigkeitsvorschrift fiir groBflichige Einzelhandelsbetriebe einzufiihren. Dies war die
Reaktion auf die Erkenntnis, daB sich - gerade auch grof3flichige - Einzelhandelsbetriebe
offensichtlich bevorzugt in Gewerbe- und Industriegebieten angesiedelt haben, welche
ihrer Natur nach iiberwiegend fernab der Wohngebiete situiert sind; gerade solche peri-
pheren Einzelhandels-Agglomerationen werden aufgrund ihrer Entzugseffekte gegeniiber
der etablierten kleinteiligen und wohnungsnahen Versorgungsstruktur aber als ,,stadte-
baulich besonders problematisch* (Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 32) einge-
schatzt.

e Damit in engem Zusammenhang steht auch die Gefdhrdung der ,,Entwicklung zentraler
Versorgungsbereiche®, denn hier wird die Zentrenstruktur in der Ansiedlungsgemeinde,
aber auch diejenige in anderen Gemeinden im Einzugsbereich des fraglichen Einzelhan-
delsbetriebs angesprochen. Und zwar gleichermaflen soweit sie bereits besteht, als auch
soweit sie erst verbindlich - z.B. in einem Siedlungsstrukturmodell, das der vorbereiten-
den Bauleitplanung zugrunde gelegt wird - geplant ist. ,,Ist im Einzelfall die Annahme
begriindet, da3 die Zulassung peripher gelegener Einzelhandelsbetriebe zunehmende
Leerstdnde in den innerstddtischen Einkaufsbereichen hervorruft, wiirde dies das Zentren-
konzept gefdhrden* (Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 71). Die konkrete stédte-
baulich negative Auswirkung besteht darin, da3 dadurch die Attraktivitdt der Orts- und
Stadtteilzentren, denen bis hinab zur untersten Hierarchiestufe Versorgungsfunktionen
zugewiesen sind, geschwicht wird; zu deren Stirkung wenden die Gemeinden aber in
erheblichem Umfang offentliche Mittel auf und fokussieren ferner stddtebauliche MaB3-
nahmen auf diese Rdume.

e Das ,Orts- und Landschaftsbild“ kann durch die Lage, GroBe und bauliche Gestalt
groBflachiger Einzelhandelsbetriebe, die in vielen Féllen durch grof8formatige und unge-
gliederte Baukdrper, Schlichtbauweise und grofen Parkflichen gekennzeichnet sind,
negativ beriihrt werden.

e Der angesprochene ,,Naturhaushalt* riickt die Belange des Naturschutzes in das Bewusst-
sein. Es ist leicht ersichtlich, daB durch die Ansiedlung eines groB3flachigen Einzelhan-
delsbetriebe, z.B. durch Bodenversiegelung und Stérung der Frischluftzirkulation, die
einzelnen Naturfaktoren Boden, Wasser, Luft und Klima im einzelnen, aber auch in ihrem
Wirkungsgefiige negativ beeinflufit werden kdnnen.

Mit den Priifkriterien des § 11 Abs. 3 Satz 2 BauNVO ist gleichsam ein Anforderungskatalog
skizziert, der die Gemeinden bei der Ausweisung und Festsetzungsfindung eines Sonderge-
biets fiir den groBflachigen Einzelhandel leiten kann, wie er auch geeignet ist, mdgliche
Regelungsinhalte eines Einzelhandelszentrenkonzepts vorzustrukturieren.
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6.8.5.1.4 Keine Restriktion des Planungsanlasses fiir den Plangeber, aber auch keine
Pflicht zur Ausweisung eines Sonstigen Sondergebietes

Im tbrigen ist es fiir die Aufstellung eines Sondergebiets-Bebauungsplans im Hinblick auf
das Gebot der planerischen Erforderlichkeit nach § 1 Abs. 3 BauGB unerheblich, ob erst die
konkrete Ansiedlungsabsicht eines Einzelhandelsgrofbetriebs der Gemeinde den Anlal zur
Aufstellung des Bebauungsplans gibt; lediglich kommt es darauf an, da3 das betreffende
Ansiedlungsvorhaben der planerischen Konzeption der Gemeinde entspricht (vgl. Kopf,
2001:191-192). Andererseits ist aber die Gemeinde iiber § 1 Abs. 3 BauGB hinaus auch
keineswegs verpflichtet, ein entsprechendes Sondergebiet auszuweisen, wenn dies ihrer
planerischen Konzeption entgegenstehen wiirde. Sie muf3 dies selbst dann nicht tun, wenn sie,
wie z.B. viele kleinere Gemeinden im ldndlichen Raum, gemeindeweit auch iiber kein
Kerngebiet oder ein anderes Einzelhandelssondergebiet verfiigt, so dall faktisch keine
Einkaufszentren oder groBflichigen Einzelhandelsbetriebe unter den Voraussetzungen des
§ 11 Abs. 3 BauNVO angesiedelt werden konnen (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO,
Rdnr. 24). Es sind ohnehin bei der Ausweisung von Sondergebieten im Sinne des
§ 11 Abs. 3 BauNVO auch die Ziele der Raumordnung - hier allem voran die Addquanz des
Vorhabens zur Stellung der Gemeinde innerhalb der zentralortlichen Versorgungshierarchie -
zu beachten.

Mit den Regelungen des § 11 Abs. 2 BauNVO wird den Gemeinden also die Moglichkeit
gegeben, ,planerische Konzeptionen umzusetzen, die von der Baugebietstypik der
§§ 2 bis10 BauNVO nicht erfafit werden (Kopf, 2001:278). Vor diesem Hintergrund schafft
§ 11 Abs. 3 BauNVO mit dem Gebiet fiir groflachigen Einzelhandel ein Baugebiet besonde-
rer Art, wobei sich dessen allgemeine Zweckbestimmung aus den moglichen Auswirkungen
ergibt, die der Verordnungsgeber in § 11 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 und Satz 2 BauNVO beschreibt
(wéhrend Satz 3 i.V.m. Satz 1 Nr. 2 BauNVO die Priifungsgrundlage fiir die allgemeine
Zulassigkeit darstellt; vgl. Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 24). Unter Anwendung
dieser Vorschrift konnen die Gemeinden sehr individuell zugeschnittene Zuldssigkeitsvor-
schriften fiir die Ansiedlung von groBflachigen Einzelhandelsvorhaben oder die planerische
Steuerung im Bestand statuieren, es eroffnet sich ihnen damit ,,die Moglichkeit, Baugebiete
wesentlich freier zu modellieren* (Konig/Roeser/Stock, § 10 BauNVO, Rdnr. 1).

6.8.5.1.5 Freiheitsgrade bei der allgemeinen Zweckbestimmung des Sondergebiets

Zwar benennt § 11 Abs. 2 Satz 2 ausdriicklich einige Beispiele moglicher Sondergebiete; an
diesen nicht abschlieBenden Katalog ist die Gemeinde jedoch nicht gebunden, und selbst,
wenn ,,sie einen Begriff aus diesem Katalog verwendet, ist sie nicht gehindert, ihn anhand der
besonderen Zweckbestimmung des Sondergebiets abzuwandeln™ (vgl. Vogels/Holl/Birk,
1998:286, mit Fundstellen). Vielmehr steht ihr ganz grundsitzlich ein noch weit dariiber
hinausgehender Spielraum an Moglichkeiten der Zweckbestimmungs-Normierung offen: Fiir
die Zuléssigkeit der Festsetzung eines Sondergebiets kommt es einzig darauf an, dafl seine
Zweckbestimmung einen wesentlichen Unterschied zu den Zweckbestimmungen der in der
BauNVO geregelten Baugebietstypen aufweist (vgl. Kuschnerus, 1997:158). ,,Ein wesentli-
cher Unterschied liegt dann vor, wenn ein Festsetzungsgehalt gewollt ist, der sich keinem der
in den §§ 2 bis 10 BauNVO geregelten Gebietstypen zuordnen und der sich deshalb sachge-
recht auch mit einer auf sie gestiitzten Festsetzung nicht erreichen 146t (Kopf, 2001:279, mit
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Fundstellen). So konnen neben den im Katalog des § 11 Abs. 2 BauNVO u.a. angegebenen
Sondergebieten fiir ,,Einkaufszentren™ oder ,,gro3flichige Handelsbetriebe™ von den Gemein-
den (unter Beriicksichtigung des in diesen Fillen positiv erfiillten Bestimmtheitsgebots) z.B.
auch Sondergebiete mit der allgemeinen Zweckbestimmung ,,.Baumarkt”, ,,Mdbeleinzelhan-
del, ,,Verbrauchermarkt* oder ,,Freizeitpark mit Einkaufszentrum® festgesetzt werden (vgl.
etwa Kopf, 2001:280, mit Fundstellen). Immer muB} jedoch die allgemeine Zweckbestimmung
des Gebiets so eindeutig sein, dal der Bebauungsplan eine geordnete stiddtebauliche Ent-
wicklung gewdhrleisten kann — ohne eindeutige und ausdriickliche Festsetzung der Zweckbe-
stimmung ist ein Bebauungsplan iiber ein Sondergebiet nichtig (vgl. Konig/Roeser/Stock,
§ 11 BauNVO, Rdnr. 13, mit Fundstellen). Bei der ndheren Spezifizierung der Zweckbestim-
mung des Sondergebiets mufl die planende Gemeinde allerdings bedenken, daB3 damit
gleichzeitig eine Ausschlusswirkung einhergeht, die den Kreis potentiell zulédssiger ,,sonsti-
ger Nutzungen bzw. Vorhaben eingrenzt, weil diese dann der Verwirklichung des - sehr
spezifisch angelegten - Bebauungsplans im Wege stehen oder dem angestrebten Gebietscha-
rakter widersprechen wiirden (vgl. Kopf, 2001:281, mit Fundstellen). Beispielsweise resultiert
aus einer Sondergebietsfestsetzung ,,Mobeleinzelhandel“ eine Ausschlusswirkung fiir
jedweden sonstigen Einzelhandel.

6.8.5.1.6  Freiheitsgrade bei der Bestimmung der Art der Nutzung

Bei der Ausweisung eines Sonstigen Sondergebietes ist kumulativ zur Festsetzung der
Zweckbestimmung auch die Art der Nutzung festzulegen, d.h. die allgemein zuldssigen
Anlagen sind zu benennen, ggf. auch die Ausnahmen und mogliche weitere Zuléssigkeits-
merkmale (vgl. § 11 Abs. 2 BauNVO,; Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 16). So ist
es nach § 11 Abs. 2 Satz 1 BauNVO auch bei der Ausweisung eines Sondergebiets fiir
Einzelhandelsnutzungen zwingend erforderlich, darin die Art der Nutzung ausdriicklich
darzustellen. Dies ist bei der Ausweisung von Sonstigen Sondergebieten insbesondere deshalb
notwendig, weil hierbei nicht automatisch die Bestimmungen der BauNVO in den Bebau-
ungsplan inkorporiert werden, wie dies bei den iibrigen Baugebietstypen der Fall ist, fiir
welche die BauNVO jeweils die allgemein zuldssigen bzw. auch ausnahmsweise zuldssigen
Nutzungen katalogartig beschreibt. Bei der Festsetzung der Art der baulichen Nutzung von
Sonstigen Sondergebieten geniefit der Plangeber weitreichende Freiheit und ist gerade nicht
an die in der BauNVO in den §§ 2 bis 10 beschriebenen gebietstypenspezifisch zulassungsfa-
higen Nutzungsarten gebunden. Allein malBgeblich ist § 11 Abs. 2 BauNVO; auf dessen
Grundlage konnen beim Vorliegen stiddtebaulicher Griinde ,,welche die Differenzierung zu
tragen vermogen, Nutzungsbegriffe der BauNVO abgewandelt oder ,mallgeschneiderte’ Arten
von Nutzungen geschaffen werden, die in den anderen Baugebieten nicht zuldssig wiren*
(Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 16, mit Fundstellen). Die Darstellung der Art der
Nutzung(en), fiir welche das Sondergebiet ausgewiesen werden soll, muf3 aber so genau sein,
daB sich die allgemein zuldssigen Anlagen bzw. Nutzungen, dahingehende Ausnahmen sowie
die zur Beurteilung eines Vorhabens notwendigen Zuldssigkeitsmerkmale eindeutig daraus
ergeben. Der Plan selbst mull es ermdglichen, die konkret zuldssigen Vorhaben mit hinrei-
chender Bestimmbarkeit erkennen zu konnen (vgl. Kopf, 2001:284, mit Fundstellen). Es
konnen nicht nur positive Zuldssigkeitsregelungen getroffen werden, sondern auch die
Festsetzung unzulédssiger Anlagen durch negative Umschreibungen ist gestattet (vgl. Ko-
nig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 16, mit Fundstellen; Kopf, 2001:284, mit Fundstel-
len). Die Festsetzungen zur Art der Nutzung diirfen allerdings nicht einen Individualfall
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beschreiben, sondern bediirfen ein gewisses Ma3 an Generalisierung und Variationsbreite der
zuldssigen Anlagen (vgl. Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 16, mit Fundstellen).

6.8.5.1.7 Weitreichende Moglichkeiten der Feinsteuerung durch unlimitierte besondere
Festsetzungen

Uber die Freiheitsgrade bei der nominellen Bestimmung der allgemein zuldssigen Nutzungen
bzw. Anlagen hinaus besitzt der Plangeber im Fall der Ausweisung eines Sonstigen Sonder-
gebiets fiir den Einzelhandels auch groBle Freiheiten bei der Gestaltung im Sinne besonderer
Festsetzungen. Die Gemeinde ist hier nicht apriorisch auf die Mdéglichkeiten und Bestimmun-
gen der Feinsteuerung festgelegt und eingeschrinkt, die sich fiir die Differenzierung der
typisierten Baugebiete nach § 1 Abs. 4 bis 9 BauNVO ergeben. Nach § 1 Abs. 3 BauNVO
unterliegen Sondergebiete nicht den Restriktionen dieses Differenzierungsinstrumentariums
fiir die typisierten Baugebiet, gleichwohl seine Anwendung aber auch nicht unzuléssig ist.
Entscheidend ist, daB3 nach § 1 Abs. 3 BauNVO bei der Ausweisung von Sonstigen Sonderge-
bieten auch weitere besondere Festsetzungen iiber die Art der zuldssigen Nutzungen frei
getroffen werden konnen, so dal3 eine sehr ausdifferenzierte Gliederung des Baugebiets nach
der Art der Nutzung vorgenommen werden kann (vgl. auch Kuschnerus, 1997:161).

So ist der den Gemeinden gesetzte Rahmen ihrer planerischen Gestaltungsfreiheit bei der
Festsetzung der Art der in einem Sonstigen Sondergebiet zuldssigen Nutzungen wesentlich
weiter gespannt, als es bei der Ausweisung eines Baugebiets nach den §§ 2 bis 9 BauNVO der
Fall wire. Erfolgt dort die Feinsteuerung, d.h. die besonderen Festsetzungen durch die
Anwendung der Moglichkeiten der §§ 1 Abs. 4 bis 10 BauNVO, so geschieht dies beim
Einzelhandelssondergebiet nach den Bestimmungen des § 11 BauNVO mit einem wesentlich
groBBeren Freiheitsgrad der Festsetzungsfindung. Solange ein gewisses Ma3 an Generalisie-
rung erhalten bleibt, d.h. solange nicht ein individuell-konkretes Projekt beschrieben wird und
dariiber hinaus die Planung auf einer stddtebaulichen Begriindung fuflt, ist die Gemeinde in
der Wahl und Begriffswahl ihrer Festsetzungen iiber die zuldssige Art der baulichen Nutzung
in Sonstigen Sondergebieten vollig frei (vgl. Kopf, 2001: 285). Sie muf} sich dabei auch nicht
auf eine bestimmte Art einer baulichen Anlage im Sinne des § 1 Abs. 9 BauNVO (Ausschluf3
von Nutzungsunterarten in den Baugebieten nach §§ 4 bis 9 BauNVO) beziehen.

Es hat sich gezeigt, da3 auch die Rechtsprechung bei der Ausweisung von Sondergebieten fiir
den groBflachigen Einzelhandel ,,sehr differenzierte Festsetzungen hinsichtlich der Gréfle der
Verkaufsflache, der zuldssigen Sortimente usw.* (Birk, 1999.157) akzeptiert. Jedoch kommt
es immer darauf an, die Ausweisung von Sondergebieten und deren ggf. sehr detaillierte
Festsetzungen iiber die Art der zulédssigen baulichen Nutzung mit einer entsprechenden
stadtebaulichen Begriindung zu unterlegen, die aus der dem Bebauungsplan beizufligenden
Planbegriindung hervorgehen sollte (vgl. Kuschnerus, 1997:159).

Zusammenfassend statuiert der Plangeber bei der Ausweisung eines Einzelhandelssonderge-
biets die allgemein und ggf. auch die ausnahmsweise zuldssigen Anlagen bzw. Nutzungen
nach der konkreten Erfordernis der vorliegenden Planungssituation mit einem grof3en
Freiheitsgrad, so daf} eine bessere Planungsflexibilitit und Feinsteuerungsfahigkeit erzielt
werden kann, als im Fall der typisierten Baugebiete.

Insofern kann auch zur Schutzwiirdigkeit und Storanfilligkeit von Sonstigen Sondergebieten
keine pauschale Aussage getroffen werden, denn diese ergibt sich erst aus dem konkreten
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Gebietscharakter des tatsdchlich festgesetzten Sondergebiets (vgl. Konig/Roeser/Stock,
§ 11 BauNVO, Rdnr. 14).

Aus der Perspektive der Gemeinde, welche die rechtlichen Ansiedlungsverhéltnisse fiir den
Einzelhandel neu (und restriktiv) gestalten will, ist es als groer Vorteil anzusehen, dall im
Fall der Ausweisung von Sonstigen Sondergebieten mit den besonderen Festsetzungen
detailliert auf den Verkaufsflichenumfang und das Sortiment von Einzelhandelsvorhaben
eingegangen werden kann, weil so die mit Abstand wichtigsten Betriebsparameter von
Einzelhandelsgeschiften erfa3t werden konnen. Auf diese Weise kann der Plangeber bei der
Ausweisung eines Sondergebiets flir den grofflichigen Einzelhandel Festsetzungen vorneh-
men, die nach Art und Umfang jeweils das zuldssige Kernsortiment und Randsortiment der
Geschifte bestimmen oder auch eine maximal zuldssige Anzahl von Betrieben im Baugebiet
vorschreiben (vgl. Vogels/Holl/Birk, 1998:286). Von welcher herausragenden Bedeutung
entsprechende Festsetzungen fiir die rdumliche Steuerung der oOrtlichen Einzelhandelsent-
wicklung sein kdnnen, soll anhand des folgenden Exkurses deutlich werden.

6.8.5.2 Exkurs zur Frage der Sortimente und Randsortimente

Die entscheidende Determinante fiir die negativen stiddtebaulichen Auswirkungen eines
groBflachigen Einzelhandelsbetriebs ist neben der Verkaufsflichengrofie sein Warenangebot
(vgl. auch Kapitel 7.5.5). Dessen qualitative Zusammensetzung beeinfluBt maB3geblich seine
Zentrenrelevanz. Dieses betriebliche Merkmal ist von hoher Praxisbedeutung, weil viele
Betreiber von EinzelhandelsgroBBbetrieben, insbesondere von Fachmairkten, versuchen, neben
ithrem Kernsortiment ganz gezielt auch weitere, vor allem zentrenrelevante Sortimente
anzubieten; nicht selten werden solche Sortimente bei der Beantragung der Baugenehmigung
auch als Randsortiment verklausuliert, die angeblich in einem brancheniiblichen Verbund zum
Hauptsortiment stiinden und selbst nicht zentrenrelevant seien, um eine atypische Fallgestal-
tung und damit die Zuldssigkeit des Betriebs auch auflerhalb von Kern- und Sondergebieten
erwirken zu kénnen (vgl. Kopf, 2001:87).

Am empirischen Beispiel einer 1997 durchgefiihrten Erhebung (vgl. Sachs 1997) der in
Freiburger Bau- und Heimwerkermérkten sowie Gartencentern angebotenen Sortimente wird
mit Tabelle 6-1 deutlich, in welcher Vielfalt in der Handelspraxis Randsortimente - teils auch
vollig branchenfremd und untypisch - neben dem Hauptsortiment entwickelt und vertrieben
werden. Aber nicht nur Bau- und Heimwerkermérkte oder Gartencenter neigen dazu, neben
ihrem Kernsortiment zunehmend auch weitere Randsortimente anzubieten, sondern dies ist
ein Phidnomen, was allgemein bei Einzelhandelsbetrieben, groBflichigen wie kleinflachigen,
immer stirker festzustellen ist. Dies reicht unter Umstdnden bis hin zur weitgehenden
Transformation des urspriinglichen Betriebstyps, etwa in Richtung von Verbrauchermérkten
oder sortimentsgemischten Fachmaérkten. Die besondere Problematik besteht darin, daf3
gerade die Randsortimente hdufig als zentrenrelevant anzusehen sind und zugleich in
siedlungsrdumlich peripherer Standortlage angeboten werden: Im Hinblick auf das Ziel einer
wohnungsnahen Versorgungsstruktur kann dann der damit verbundene Kaufkraftabzug in eine
stadtebaulich relevante Negativwirkung umschlagen. ,,.Bei groBflachigen Einzelhandelsbetrie-
ben konnen Randsortimente innerhalb der Verkaufsflachen leicht Groflen von (nicht groBfla-
chigen) Fachmirkten erreichen® (Vogels/Holl/Birk, 1998:299). Im Bereich des grof3flachigen
Einzelhandels realisieren die Anbieter nach ihren Betriebskonzepten tiblicherweise Randsor-
timente auf ca. 20 bis 30 % der Verkaufsfliche (vgl. Vogels/Holl/Birk, 1998:300). Die
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Randsortimente begriinden aus Nachfragersicht hiufig zu einem wesentlichen Anteil die
Attraktivitét eines Einkaufsangebots und tragen, gemessen an ihrem Flidchenanteil, normaler-
weise lberproportional zum Betriebsumsatz bei. Haufig ist das Randsortiment sogar das
tragende ,,Standbein des Unternehmens, weil (...) sich das Geschéift nur durch den Verkauf
des Kernsortiments gar nicht tragen wiirde* (Kopf, 2001:87, mit Fundstellen). Insofern hat
der ,,(nicht nur grof3flachige) Einzelhandel (...) ein besonderes Interesse an den die Hauptsor-
timente ergéinzenden Randsortimenten* (Vogels/Holl/Birk, 1998:299).

Tabelle 6-1: Durch Begehung festgestellte Randsortimente in Freiburger Bau- und Heimwerker-
mirkten sowie Gartencentern 1997
Name Hauptsortiment Randsortiment

Bauhaus Bau- u. Heimwerkerzubeh. | Geschenkartikel, Blumen, Fahrrader, Beleuchtungskorper

Praktiker Bau- u. Heimwerkerzubeh. | Stiwaren, Unterhaltungselektronik, Schreibwaren,
Mobel, Geschenkartikel, Blumen, Bel.-korper, Teppiche

Obi Bau- u. Heimwerkerzubeh. | Geschenkartikel, Blumen, Fahrrdader, Bel.-kérper, Tep-
piche, Mdbel

Stinnes Bau- u. Heimwerkerzubeh. | SiiBwaren, Mdbel, Blumen, Teppiche, Bel.-korper

Veeser Bau- u. Heimwerkerbedarf | Keine

Raiffeisen 1 Gartenbedarf Zooartikel, Tiere u. Tiernahrung, Arbeitsbekleidung,
Reformwaren

Raiffeisen 2 Gartenbedarf W.0.

Gartencenter Gartenbedarf Geschenkartikel

Kromer

Raab Karcher Fliesen allg. Heimwerkerbedarf

Gotz & Moritz Fliesen Badeeinrichtung

Rempp Autoteile | KFZ und Campingzubehér | Keine

und Camping

Quelle: Sachs, 1997:29.

In Tabelle 6-2 wird fiir die in der Regel sehr grofflachigen Mdbel-, Bau- und Gartenmérkte
einerseits aufgezeigt, welche unter den heute in der Regel von diesen Betrieben gefiihrten
Randsortimenten typisch bzw. untypisch fiir das jeweilige Kernsortiment sind und anderer-
seits wird herausgestrichen, welche Randsortimente unter normalen Umstidnden als zentren-
relevant oder nicht-zentrenrelevant anzusehen sind.

Tabelle 6-2: Randsortimente ausgewéhlter groBflichiger Einzelhandelsbetriebe
Kriterien Zentrenrelevant Nicht-zentrenrelevant
Angebote
Mobeltypisches Glas/Porzellan/Keramik, Teppiche, Bodenbeldge, Wohn-
Randsortiment Geschenkartikel, Bettwaren; leuchten, Weille Ware;
Mobelmarkt Nicht-mdbeltypisches Braune Ware, Lebensmittel, Farben, Lacke, Tapeten, Fliesen,
Randsortiment Sanitdr, Keramik, Pflanzen;
Baumarkt Baumarkttypisches Geschenkartikel, =~ Haushalts- | Teppiche, Bodenbelédge;
Randsortiment waren, Glas/Porzellan/Keramik
Nicht-baumarkttypisches | Braune Ware, Fahrrader, Kfz- | Wohnleuchten, Weille Ware,
Randsortiment Zubehor; Mobel;
Gartencenter Gartencentertypische Glas/Porzellan/Keramik, --
Randsortimente Geschenkartikel,
Nicht-gartencenter- Zoologischer Bedarf, lebende | --
typische Randsortimente | Tiere;

Quelle: Vogels/Holl/Birk, 1998:300.



296

So sind beispielsweise die nicht selten in Mobelméarkten anzutreffenden Sortimente ,,Braune
Ware* und ,,Lebensmittel” nicht nur untypisch fiir deren Hauptsortiment, sondern zugleich
auch zentrenrelevant. Fiir die planende Gemeinde kommt es deshalb darauf an, bei der
Festsetzungsfindung fiir den aufzustellenden Sondergebiets-Bebauungsplan mit grof3er
Aufmerksamkeit gerade auf die Begrenzung solcher zentrenrelevanten Randsortimente
abzustellen.

Nach der sich mittlerweile herauskristallisierenden Planungsmeinung ist bei den Randsorti-
menten im Falle von Einzelhandelsansiedlungen auflerhalb der Zentren, bezogen auf deren
Gesamtverkaufsfliche, lediglich ,,ein Anteil von maximal 5-10 % bei Neuansiedlungen noch
tolerierbar* (Vogels/Holl/Birk, 1998:300), wenn dabei zugleich die Grenze der GroBflachig-
keit nicht iiberschritten wird. SchlieBlich konnen Randsortimente ihrer Definition nach
grundsétzlich nur solche Warenangebote sein, die zwar ,,zusammen mit anderen Hauptsorti-
menten verkauft werden, dabei aber von untergeordneter Bedeutung® (Vogels/Holl/Birk,
1998:299) sind, d.h. im Hinblick auf die in Anspruch genommene Verkaufsfliche und
insbesondere beziiglich ihres Beitrags zum Umsatz ,,keine ins Gewicht fallende Bedeutung*
(Kopf, 2001:89) haben diirfen. Obwohl dafiir keine allgemeingiiltigen Grenzwerte existieren,
sieht die Planungsmeinung bei den fiir das Kernsortiment typischen und zugleich zentrenrele-
vanten Randsortimenten einen noch engeren Rahmen der Vertrdglichkeit gezogen (vgl.
Tabelle 6-3), der bei maximal 400 qm Verkaufsfliche je Sortiment bzw. in der Gesamtheit der
zentrenrelevanten Randsortimente bei maximal 5 % der Gesamtverkaufsflache des Vorhabens
seine Grenze findet.

Tabelle 6-3: GMA-Vorschlag Verkaufsflichenabgrenzung fiir Randsortimente
Angebote Kriterien Zentrenrelevanz
Zentrenrelevant nicht-zentrenrelevant
Grol3flachiger Typisches  Randsorti- | Maximal 400 qm je Sortiment | Maximal 700 qm je Sortiment
Einzelhandelsbetrieb | ment und maximal in  der|und maximal in der
Gesamtheit bis zu 5 % der | Gesamtheit bis zu 10 % der
Gesamtverkaufsflache Gesamtverkaufsfliche
Nicht-typisches Kein Randsortiment gestattet | Wie oben
Randsortiment
Quelle: Eigene Darstellung nach Vogels/Holl/Birk, 1998:301.

Dies steht im Einklang mit der bisherigen Rechtsprechung, wonach zwar durch die Verbund-
wirkungen und Warenverwandtschaft von Kern- und Randsortiment eine Wechselbeziehung
zwischen beiden besteht, zugleich aber das Randsortiment lediglich ergénzend, d.h. quantita-
tiv deutlich untergeordnet zu einem spezifischen Kernsortiment hinzutritt (vgl. Kopf,
2001:88, mit Fundstellen). Insofern kann es auch kein zentrenrelevantes Randsortiment
geben, welches untypisch flir das Kernsortiment ist (vgl. Tabelle 6-3). Beispielsweise wurde
in einer jiingeren Entscheidung des OVG NW im Fall eines insgesamt 450 qm Verkaufsfliche
umfassenden ,,Bettenfachmarktes* mit dem Hauptsortiment ,,Schlafmobel, Betten, Matratzen
und Rahmen* der Umfang eines 80 qm der Geschiftsflache (18 %) einnehmenden Randsor-
timents ,,Bettwische und Frottierwaren® als zu gro3 und daher als unzulédssig angesehen, mit
dem Argument, im Umfang und in der Gewichtigkeit kdnnen von einer deutlichen Unterord-
nung unter das Hauptsortiment keine Rede mehr sein (vgl. OVG NW, Urteil vom
22.06.1998).
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6.8.5.3 Festsetzungen beziiglich des Verkaufsflichenumfangs

Im Fall der Ausweisung eines Einzelhandelssondergebiets kann bei gegebener stadtebaulicher
Begriindung zur Feinsteuerung der nach der Art der baulichen Nutzung zuldssigen Anlagen
eine hochstzuldssige Verkaufsfliche festgesetzt werden, die sich entweder auf das gesamte
Sondergebiet bezieht, oder aber auf die einzelnen Betriebe (vgl. Konig/Roeser/Stock,
§ 11 BauNVO, Rdnr. 25, mit Fundstellen). Es ist zum einen in Literatur und Rechtsprechung
unbestritten, dall das quantitative Merkmal des Verkaufsflichenumfangs eines Einzelhandels-
betriebs (gepaart mit dem spezifischen Warenangebot) die wichtigste Determinante seiner
potentiellen stiddtebaulich relevanten Auswirkungen ist; zum anderen ist ebenso unbestritten,
daf} aus diesem Grund auch in der baurechtlichen Zuldssigkeitsbetrachtung auf das Kriterium
der Verkaufsfliche und nicht etwa auf die GeschoBfliche oder Grundfliche von Vorhaben
einzugehen ist (vgl. Kopf, 2001:48, mit Fundstellen). Weil in der Vielfalt der mdglichen
baulichen Anlagenentwiirfe sowie der Einzelhandelsbetriebstypen kein bestimmtes, fixiertes
Verhéltnis zwischen Grund- bzw. Geschof3fliche und Verkaufsfliche besteht, sagen die
beiden erstgenannten iiber die tatsdchliche Verkaufsfliche und damit iiber die moglichen
stadtebaulich negativen Auswirkungen eines Einzelhandelsvorhabens nichts aus (vgl. Kopf,
2001:48). Festsetzungen in Bebauungspldnen, die der GroBenlimitation der zuldssigen
Einzelhandelsvorhaben dienen sollen, miissen sich daher explizit auf die Verkaufsflache
beziehen. Angesichts der Absenz einer Legaldefinition des Verkaufsflichenbegriffs in der
BauNVO oblag es Rechtsprechung und Literatur, eine Begriffsbestimmung herauszubilden.
Danach ist unter Verkaufsfliche der Teil der Geschéiftsfliche zu verstehen, ,,auf dem
tiblicherweise Verkdufe abgewickelt werden. Hierzu zdhlen die Kassenzone, Génge, Schau-
fenster, Stellflaichen fiir Einrichtungsgegenstinde, die sich innerhalb der Verkaufsrdume
befindenden Treppen und Aufziige, jedoch nicht die Verkehrsflichen auflerhalb des absperr-
baren Bereichs* (Kopf, 2001:49, mit Fundstellen). Auch Flichen der integrierten Lagerhal-
tung, die neben der Lagerhaltung auch dem Verkauf dienen und daher dem Kunden zugéng-
lich sind, sind der Verkaufsflache zuzurechnen (vgl. Kopf, 2001:49, mit Fundstellen).

Was die Zuldssigkeitsbeurteilung von Einzelhandelsvorhaben angeht, so wurde lange Zeit bei
der Priifung des Grofiflachigkeitskriteriums davon ausgegangen, da3 die Verkaufsflache in
der Regel zwei Drittel der GeschoBflache eines Einzelhandelsvorhabens einnimmt, wihrend
die Verwaltungsgerichtssprechung nach Kopf (2001:50, mit Fundstellen) in jlingster Vergan-
genheit nunmehr immer stérker dazu iibergeht, dieses Verhéltnis bei drei Vierteln anzusetzen,
weil die Belieferung des Einzelhandels immer stirker nach dem Just-In-Time-Prinzip erfolgt
und der Lagerflachenbedarf daher sinkt.

Vor diesem Hintergrund wird in Rechtsprechung und Literatur {ibereinstimmend die Auffas-
sung vertreten, daf3 bei der Festsetzung der Art der baulichen Nutzung in Sondergebieten nach
§ 11 Abs. 2 BauNVO auch eine hochstzulédssige Verkaufsfliche bestimmt werden kann, selbst
ohne Bindung an einen vorgegebenen Anlagentyp (vgl. Kopf, 2001:286 und 287, mit
Fundstellen). Innerhalb der sich aus § 1 Abs. 3 und Abs. 6 BauGB ergebenden Grenzen darf
die Gemeinde den im Sondergebiet anzusiedelnden Betrieben nach Quadratmetern die jeweils
maximal zuldssige Verkaufsfliche frei vorgeben (vgl. Vogels/Holl/Birk, 1998:286, mit
Fundstellen). Die Rechtsprechung fafit den Verkaufsflichenumfang als eine Determinante der
Art der Nutzung, nicht des Malles der Nutzung auf. Das Merkmal der (maximal erlaubten)
Verkaufsfliche als Grundlage differenzierter Festsetzung in einem Bebauungsplan ist auch
geeignet, weil sie die Anforderungen an die begriffliche Bestimmtheit der damit zu qualifizie-
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renden zuldssigen oder nicht-zuldssigen Bauvorhaben erfiillt (vgl. Miiller, 1995:159, mit
Fundstellen). So kann der Plangeber beispielsweise bestimmen, dal in einem Sondergebiet
fiir den grof3flachigen Einzelhandel nur Einzelhandelsbetriebe mit einer maximalen Verkaufs-
fliche von bis zu 1.500 gm errichtet werden diirfen, um an geeigneter Stelle ein Versorgungs-
zentrum aus grofleren Discountern und Supermirkten sowie aus kleineren Fachmirkten
entstehen zu lassen.

Hinausgehend {iber die Festsetzung von Verkaufsflichenobergrenzen fiir die einzelnen
Vorhaben, die im Plangebiet zulédssig sein sollen, kann nach herrschender Rechtsprechung bei
Sondergebieten auch eine Gesamtverkaufsflache fiir das Baugebiet festgesetzt werden, die
nicht iiberschritten werden darf, wenn das stiddtebauliche Erfordernis dafiir besteht (vgl. Kopf,
2001:288, mit Fundstellen). Daran entziindet sich allerdings fachliche Kritik in Bezug auf das
Bestimmtheitsgebot, weil sich die Beurteilung der Zuldssigkeit eines um Baugenehmigung
nachsuchenden Vorhabens dann nicht mehr unmittelbar nach den Festsetzungen des betref-
fenden Bebauungsplanes richtet, sondern primér danach, wie weit das gestattete Gesamtver-
kaufsflichenvolumen von bereits ansdssigen Betrieben ausgeschopft ist (vgl. Kopf,
2001:289). Zusétzlich wird auf diese Weise der Aufsiedlungsprozel3 des Baugebiets unnéti-
gerweise einem ,,Windhundprinzip®“ und daher einem Investorenwettrennen unterworfen,
dessen Ergebnis kaum vorhersehbar ist und aus diesem Grund auch nur schwer der gemeind-
lichen Planungsabsicht entsprechen bzw. von dieser antizipativ bedacht werden kann. Diesen
Schwierigkeiten kann der Plangeber aber von vornherein aus dem Weg gehen, wenn er
Festsetzungen tliber Verkaufsflichenobergrenzen immer auf die einzelnen Vorhaben bezieht,
die im Baugebiet zuldssig sein sollen. Ergibt sich ein Verkaufsflichenmaximum nicht alleine
schon aus der Grof3e des Baugebiets und dem Maf} der zuldssigen Nutzung, so kann zusitzlich
immer noch eine Festsetzung der zuldssigen Gesamtverkaufsfliche im Baugebiet erfolgen. In
diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dall auch die Festsetzung einer Mindestver-
kaufsflache fiir die einzelnen Betriebe moglich ist (vgl. Kopf, 2001:289, mit Fundstellen).

Soll ein Einkaufszentrum angesiedelt und ein entsprechendes Sondergebiet ausgewiesen
werden, so sollte die Gemeinde wegen der Offenheit des Einkaufszentrenbegriffs grundsatz-
lich ndhere Bestimmungen iiber die zuldssigen Haupt- (Einzelhandelsbetriebe) und Nebennut-
zungsarten (andere Nutzungsarten, die in einem funktionalen Zusammenhang mit dem
Einzelhandelsangebot, dem Einkaufsvorgang oder der Betriebsorganisation stehen, etwa
Gastronomie-, Handwerks- und Dienstleistungsbetriebe oder Biirordume) formulieren, was
Aussagen zur maximal zuldssigen Verkaufsflache einzelner Betriebe einschlielen sollte (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 50).

6.8.5.4 Festsetzungen beziiglich des Sortiments und Differenzierung von Kern- und
Randsortimenten

Immer klarer zeigt sich in der Entwicklung der vergangenen Jahrzehnte, daB3 ,,die Art des
Warenangebots im Handel fraglos von grofler stddtebaulicher Bedeutung® (Ko-
nig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 25, mit Fundstellen) und die Beschrinkung des
zuldssigen Warensortiments im Sondergebiet nicht nur sinnvoll, sondern auch moglich und
rechtlich zuléssig ist (Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 25, mit Fundstellen). Erst
aus der Branche und dem Warensortiment ergibt sich die spezielle Art eines Einzelhandels-
betriebs, die kausal fiir sein Auswirkungspotential ist (vgl. Konig/Roeser/Stock,
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§ 11 BauNVO, Rdnr. 62). Rechtsprechung und Literatur sind sich nach Kopf (2001:290, mit
Fundstellen) einig, dal der Plangeber die Spezifizierung der in Sondergebieten zuldssigen
Nutzungsarten nicht nur iiber die Festsetzung von Branchen, sondern auch von einzelnen
Sortimenten vornehmen darf. In mehreren Entscheidungen hat das Bundesverwaltungsgericht
klargestellt, daB in Sondergebieten Beschrankungen auf bestimmte Einzelhandelsbranchen
festgesetzt werden diirfen und auch eine {iber die Branchenfestsetzungen noch hinausgehende
Festsetzungsflexibilitidt rechtlich gedeckt ist (vgl. Miiller, 1995:157, mit Fundstellen).
Mittlerweile wird eine Branchenbindung bei der Ausweisung von Sondergebieten fiir den
groBflachigen Einzelhandel von der Rechtsprechung sogar nicht nur als dringend notwendige
Planungspraxis empfunden und empfohlen, sondern es kann ,,von einer gefestigten Recht-
sprechung dahingehend gesprochen werden (...), daB3 aus stidtebaulichen Griinden im Textteil
eines Bebauungsplanes zur Sicherung der verbrauchernahen Versorgung der Bevdlkerung
(§ 1 Abs. 5 Satz 2 Nr. 8 BauGB) und der Innenstadtentwicklung (§ 1 Abs. 5 Satz2 Nr. 4
BauGB) bestimmte Sortimente (positiv) festzulegen oder (negativ) auszuschlieBen sind*
(Miiller, 1995:158). So kann die Gemeinde beispielsweise Einzelhandelsbetriebe mit
bestimmten, angesichts einer ggf. peripheren raumlichen Lage des auszuweisenden Sonderge-
biets als zentrenrelevant anzusehenden Sortimenten dezidiert von einer dortigen Ansiedlung
ausschlieBen. Zu diesem Zwecke konnen umfangreiche Listen iiber gestattungsfahige
(positive Festsetzung) und/oder unzuldssige (negative Festsetzung) Sortimente eingesetzt
werden. Es existieren verschiedene beispielhafte Vorschlige von Sortimentslisten (z.B. sog.
»KoOlner Liste* flir die sortimentsmifBige Limitation des Warenangebots von Bau- und
Heimwerkermérkten, oder ,,Ulmer Liste, ,Bielefelder Liste”, , Freiburger Liste* sowie
Sortimentsliste des Einzelhandelserlasses NW fiir den Allgemeinfall der Qualifizierung von
Sortimenten nach ihrer Zentrenrelevanz), an denen sich der Plangeber bei der Aufstellung
seiner Bebauungsplidne orientieren kann. Die in solchen Katalogen vorgenommene Kategori-
sierung der einzelnen Warengruppen nach dem Grad ihrer Zentrenrelevanz kann aber nicht
blindlings auf den konkreten Einzelfall {ibertragen werden, sondern die jeweilige tatsdchliche
stadtebauliche Situation in ihrer spezifischen Sensibilitit gegeniiber neuen Einzelhandelsan-
siedlungen muf3 den Ausschlag fiir die Wahl der Sortimentsfestsetzungen geben. Keineswegs
mul} z.B. die zunéchst als wirtschaftliche Folge anzusehende Umorientierung von Kaufkraft-
stromen zugunsten des neuen Angebots zwangsldufig immer in einen auch stidtebaulich
relevanten Kaufkraftabzug, d.h. in eine negative stddtebauliche oder raumordnerische
Auswirkung im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO umschlagen. Dies ist aber unzweifelhaft dann
der Fall, wenn Einzelhandelsbetriebe in der Nachbargemeinde (raumordenrisches Kriterium)
oder in den zentralen Versorgungsbereichen der eigenen Gemeinde (stddtebauliches Kriteri-
um) ,,in betrachtlichem Umfang ihr Angebot einschranken oder gar schlieBen miissen und
damit eine Verodung* (Kopf, 2001:207, mit Fundstellen) der Zentren einhergeht.

Grundsitzlich sind diejenigen Sortimente als zentrenrelevant anzusehen, welche geeignet
sind, die verbrauchernahe Versorgung zu gefihrden. Mit dem Blick auf das Argument der
Bedarfsfristigkeit ist die Zentrenrelevanz bei Sortimenten ,,des kurzfristigen und wohl auch
des mittelfristigen Bedarfs (...) weitaus hoher, als bei Waren des ldngerfristigen Bedarfs, weil
diese in besonderer Weise der verbrauchernahen Versorgung dienen” (Kopf, 2001:92, mit
Fundstellen). Fiir die Deckung des kurzfristigen Bedarfs bzw. fiir das Angebot an Lebensmit-
telgeschiften wird nach wie vor die Forderung erhoben, daB3 die Bevolkerung eine entspre-
chende Versorgungsmoglichkeit innerhalb von 10 Gehminuten erreichen kann (vgl. Kopf,
2001:76; vgl. auch Kapitel 4.3.3, 5.1 und 7.5.3). Diese Grundgedanken beherrschen auch die
Kategorisierung der einzelnen Sortimente in den oben angesprochenen, von der Planungspra-
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xis entwickelten Sortimentslisten, die jedoch graduell voneinander abweichen. Im Einzelfall
des konkreten Planvorhabens bzw. des konkreten Baugenehmigungsverfahrens ist aber fiir
den potentiell mit negativen stiddtebaulichen Auswirkungen einhergehenden Aspekt des
Kaufkraftabflusses zu priifen, ob er ein Ausmal erreicht, in dem tatsidchlich ein Umschlagen
in negative stidtebauliche Wirkungen zu befiirchten ist. Das Oberverwaltungsgericht
Nordrhein-Westfalen (vgl. Urteil vom 05.09.1997:13) ging im Fall der Ansiedlung eines SB-
Schuhmarktes mit stddtebaulich nicht-integriertem Standort davon aus, daf} dies bei einem
Abflu in einer GréBenordnung von 10 % des Umsatzes aus dem betroffenen zentralen
Versorgungsbereich der Fall ist. Dennoch kann eine Beurteilung, wann unmittelbare Auswir-
kungen gewichtiger Art vorliegen, nur im konkreten Einzelfall stattfinden; dazu wird im
Regelfall eine fachgutachterliche Stellungnahme notwendig sein. Dessen ungeachtet ist
allerdings von einer hohen indiziellen (Schwellenwert-)Bedeutung eines Umsatzabflusses von
mehr als 10 % des bisherigen Umsatzes aus dem jeweils betroffenen Zentrum dafiir auszuge-
hen, dafl ein Umschlagen wirtschaftlicher Auswirkungen eines Einzelhandelsvorhabens in
negative stddtebauliche Auswirkungen gewichtiger Art zu befiirchten steht (vgl. auch Kopf,
2001:208, mit Fundstellen). Dies gilt gleichermallen fiir einen branchenspezifischen Kauf-
kraftabflusses (aus einzelnen innerstadtischen Leitsortimenten) in dieser Hohe, wie auch fiir
einen globalen KaufkraftabfluB}, der sich auf den Umsatz des gesamten innenstadtrelevanten
Einzelhandels bezieht (vgl. Kopf, 2001:209). Eine genauere Priifung der Moglichkeit, daf3
negative Auswirkungen auf die Entwicklung der zentralen Versorgungsbereiche sowie auf die
mittelstdndische Struktur der Wirtschaft im Sinne des § 1 Abs.5 Satz 2 Nr. 8 BauGB
eintreten konnen und damit eine Gefdhrdung der verbrauchernahen Versorgung besteht, wird
fiir die Gemeinde dann obligatorisch. Diese Priifung ist aber, wie dargestellt, ergebnisoffen.
Die gewonnenen Erkenntnisse begriinden dann die Sortimentsfestsetzungen des Einzelhan-
dels-Sondergebiets.

Unbedenklich ist auch die groBenmifBige Festsetzung einzelner Branchen oder Sortimente
(vgl. auch Kapitel 7.5.7.5), also die Kombination von Festsetzungen beziiglich der branchen-
bzw. sortimentsmiBigen Qualifizierung der Verkaufsflichen einerseits und von quantitativen
Festsetzungen des maximal gestattungsfahigen Verkaufsflichenumfangs andererseits.

Dariiber hinaus konnen durch entsprechende Festsetzungen auch einzelne Sortimente als
Haupt- oder Randsortimente qualifiziert und in ein bestimmtes, maximal zuldssiges Grofen-
verhéltnis zueinander gesetzt werden, welches von den ansiedlungswilligen Betrieben nicht
iiberschritten werden darf (vgl. auch Kapitel 7.5.5). Eine solche Festsetzung konnte etwa
lauten, daf3 auf maximal 15 % der Verkaufsflache eines Einzelhandelsbetriebs Randsortimente
angeboten werden diirfen, wéahrend die verbleibenden 85 % dem Hauptsortiment vorbehalten
bleiben miissen. Genauso konnen die zuldssigen Kern- und Randsortimente auch flichenma-
Big mit absoluten Quadratmeterangaben festgesetzt werden. ,,Eine Differenzierung in einzelne
Randsortimente mit genauer qm-Angabe ist rechtlich zuldssig* (Vogels/Holl/Birk, 1998:301).
Dann koénnte die Festsetzung beispielsweise filir ein Mobelhaus folgendermallen vorgenom-
men werden: ,Zuldssig im Sondergebiet ,Mdbelhaus’ ist ein groBflachiger Einzelhandelsbe-
trieb fiir Mobel mit einer Gesamtverkaufsfliche von 20.000 gm. Zentrenrelevante Randsorti-
mente nach Vorgabe der anliegenden Sortimentsliste sind innerhalb der hochstzuldssigen
Verkaufsfliche bis zu einer Grofle von 1.000 gm zuléssig* (vgl. dazu auch Vogels/Holl/Birk,
1998:302).
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6.8.5.5 Problem der begrifflichen Eindeutigkeit von Branchen- und Sortimentsfestset-
zungen — Bestimmtheit textlicher Festsetzungen

Wie jeder andere Bebauungsplan auch, ist ein Sondergebiets-Bebebauungsplan eine Planur-
kunde, welche grundsitzlich in ihren zeichnerischen und textlichen Darstellungen {iber eine
hinreichende Lesbarkeit sowie Bestimmtheit des Regelungsinhalts verfiigen muB3 (vgl.
Kuschnerus, 1997:215). Festsetzungen in Bebauungsplidnen miissen dem Gebot der Normen-
klarheit, d.h. dem aus Artikel 20 des Grundgesetzes hervorgehenden Bestimmtheitsgrundsatz
von Rechtsnormen gerecht werden; ihre Anwendbarkeit muf3 hinreichend vorhersehbar sein
(vgl. Kopf, 2001:141, mit Fundstellen).

Grundsatzlich liefert die Verwendung von Planzeichen nach Vorgabe der Planzeichenverord-
nung fiir die zeichnerischen Festsetzungen die ndtige Bestimmtheit. Gleichwohl kann die
Gemeinde in ihrer Planungsarbeit aber auch von den Vorgaben der PlanV abweichen. Im
vorliegenden Zusammenhang kommt es aber noch stdrker auf die textlichen Festsetzungen an.
Gerade bei Bebauungsplénen, welche eine rdumliche Feinsteuerung der Einzelhandelsnutzung
zum Ziel haben, ist aufgrund der gewiinschten branchen- und/oder sortimentsabhingigen
Zulassigkeitsaussagen die Bestimmtheit der notwendigen textlichen Festsetzungen von
besonderer Bedeutung. Wegen des besonders groB3en Spielraums bei der Festsetzungsfindung
ist das bei Sondergebiets-Bebauungsplénen fiir den grofflichigen Einzelhandel um so mehr
der Fall. Auch wenn es anerkannt ist, daB3 die Verwendung unbestimmter Rechtsbegriffe der
Bestimmtheit der textlichen Festsetzungen eines Bebauungsplans keinen Abbruch tut, besteht
dennoch das Erfordernis, daBl deren eindeutige Erkennbarkeit sicherzustellen ist (vgl.
Kuschnerus, 1997:215). Der ndhere Inhalt der Festsetzungen, die sich unbestimmter Rechts-
begriffe bedienen, muf} sich insbesondere unter Beriicksichtigung der ortlichen Verhiltnisse
und des erkennbaren Willens des Normgebers erschlieBen lassen (vgl. Kopf, 2001:142, mit
Fundstellen).

Um der Anforderung des Bestimmtheitsgrundsatzes zu geniigen, miissen also die Gemeinden,
die bei den Festsetzungen fiir ein Einzelhandelssondergebiet auf das Zuldssigkeitskriterium
der Zentrenrelevanz von Warensortimenten abstellen wollen, fiir eine dahingehende eindeuti-
ge Qualifizierung Sorge tragen. Sofern eine solche bereits erarbeitet wurde, gibt entweder
eine gemeindeeigene allgemeine Sortimentsliste, auf die im Bebauungsplan Bezug genommen
wird, Anhaltspunkte fiir die Sortimentsbestimmung und eindeutige Benennung, oder es kann
jeweils fiir das betreffende Bauleitplanverfahren eigens eine individuelle Sortimentsliste
ausgearbeitet werden (vgl. auch Kapitel 7.5.4). In beiden Fillen sollte im Bebauungsplan aber
unbedingt der Umfang der gestatteten Sortimente genau und mit jeweils einzelnen Verkaufs-
flichenobergrenzen (in qm) festgesetzt werden (vgl. Vogels/Holl/Birk, 1998:301).

Verniinftigerweise sollte sich der Plangeber bei der Benennung der zulédssigen bzw. unzulés-
sigen Branchen und/oder Sortimente des etablierten Begriffsapparates bedienen, wie er aus
amtlichen Veroffentlichungen hervorgeht. Dafiir sind insbesondere die Statistiken des
Statistischen Bundesamtes geeignet. Wéhrend dessen ,,Klassifikation der Wirtschaftszweige
1993* eine Definition der Einzelhandelsbranchen (relevant ist der Abschnitt ,,G*, Abteilung
,»J2 — Einzelhandel, ohne Handel mit Kraftfahrzeugen und ohne Tankstellen*) vornimmt,
bestimmt sein ,,Warenverzeichnis fiir die Binnenhandelsstatistik 1978 die vom Einzelhandel
angebotenen Sortimente niher (vgl. auch Kopf, 2001:290). Die Ubergiinge zwischen beiden
Systematiken sind aufgrund ihrer jeweils tiefen Gliederung jedoch flieBend. ,,Werden die
Festsetzungen nach diesen amtlichen Veroffentlichungen vorgenommen, so ist sichergestellt,
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daB der verfassungsmédflige Bestimmtheitsgrundsatz gewahrt wird“ (Kopf, 2001:290, mit
Fundstellen).

Grundsatzlich tragt zur Eindeutigkeit und damit Rechtssicherheit der einzelnen Festsetzungen
des Bebauungsplans bei, die Rechtsgrundlagen anzugeben, auf denen sie beruhen (vgl.
Kuschnerus, 1997:216). In Bebauungsplinen fiir Einzelhandelssondergebiete sollte bei
Sortimentsfestsetzungen entsprechend nicht nur auf § 11 Abs. 3 Satz 2 BauNVO i.V.m.
§ 1 Abs. 5 Nr. 8 BauGB verwiesen werden, sondern im Hinblick auf deren begriffsinhaltliche
Eindeutigkeit auch auf die genannten amtlichen Statistiken des statistischen Bundesamtes,
welche als Rechtsgrundlage im erweiterten Sinne angesehen werden konnen. Empfehlenswert
erscheint dariiber hinaus, die textlichen Festsetzungen eines Bebauungsplans der Planzeich-
nung direkt aufzudrucken, um die aus einer in der Planungspraxis hdufig zu beklagenden
,Loseblattsammlung® erwachsenden Interpretationsschwierigkeiten zu vermeiden (vgl.
Kuschnerus, 1997:216).

Bei alledem stellt sich aber die Frag, bis zu welchem Grad der Detaillierung die Festsetzung
der in einem Sondergebiet zuldssigen Branchen und Sortimente erfolgen und das Bestimmt-
heitsgebot erfiillt werden kann. Das Bundesverwaltungsgericht sieht ein bestimmtes Mal} an
Generalisierung fiir die Festsetzungen als notwendig an, so da} die Bestimmung der Art der
Nutzung nicht so konkret werden darf, dafl eine individuelle, einmalige Nutzung bzw. ein
einzelnes, individuell-konkretes Vorhaben festgeschrieben wird (vgl. Miiller, 1995:159).

Aus rechtlicher Sicht wird davon ausgegangen, daf} es eine ganze Reihe klar abgrenzbarer und
daher festsetzungsfahiger Branchen gibt, denen ohne weiteres die ihrer Natur nach zugehori-
gen Warensortimente eindeutig zugeordnet werden konnen (etwa ,,Lebensmittel, ,, Textilien®,
,Pflanzen- und Gartenbedarf™, ,,Spielzeug®, ,,Bekleidung®, , Elektronik®, ,,Baubedarf oder
,»Mobel*) — ganz unabhingig davon, inwieweit in der Praxis der Handelswirtschaft tatsdchlich
verschiedene weitere Sortimente der betreffenden Branche zugerechnet werden, welche
jedoch kritischerweise als Randsortimente oder sogar als Sortimente ohne jeden Bezug zum
Kernsortiment angesehen werden miissen (vgl. Miiller, 1995:159).

Aber auch auf der gegeniiber den Branchen noch differenzierteren Ebene einzelner Waren-
sortimente konnen im Fall der Ausweisung von Einzelhandels-Sondergebieten detaillierte
Festsetzungen getroffen und damit dennoch allgemein-abstrakt typologische Gruppen von
Einzelhandelsbetrieben  adressiert werden. Die  zulassungsfihigen bzw. nicht-
zulassungsfihigen Betriebe konnen somit in ihrem Warenangebot qualitativ ganz genau
beschrieben werden. Die Festsetzung beispielsweise eines ,,Sondergebiets fiir einen Elektro-
fachmarkt®“ als allgemeine Art der baulichen Nutzung kénnte - im Sinne besonderer Festset-
zungen iiber die Art der baulichen Nutzung - durch die genaue Auflistung der zugehdrigen
Sortimente in tiefer Gliederung nach Mafigabe der Klassifikation der Wirtschaftszweige (WZ
93) erginzt werden. Gemall der Gliederungssystematik dieser Bundesstatistik in Abschnitte,
Unterabschnitte, Abteilungen, Gruppen, Klassen und Unterklassen kann der Plangeber
Aussagen auf unterschiedlichem Aggregationsniveau treffen und Festsetzungen in nahezu
beliebiger Detailschirfe vornehmen, solange noch eine Generalisierung vom einzelnen,
individuell-konkreten Projekt besteht. Im schon eingefiihrten Beispiel eines ,,Elektro-
fachmarkts® konnte sich in positiver Festsetzung der gestattungsfihigen Sortimente die
Limitation auf die Unterklassen ,,52.45.1 — Einzelhandel mit elektrischen Haushaltsgeréten
und elektrotechnischen Erzeugnissen (mit ndherer Spezifikation in z.B. ,52.45.12 —
Einzelhandel mit Ofen, Herden, Kiihlschrinken, Waschmaschinen) und ,,52.45.2 — Einzel-
handel mit Rundfunk-, Fernseh- und phonotechnischen Geriten und Zubehor* beziehen.
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Um dem Eintreten moglicher begrifflicher Unklarheiten und unerwiinschter Auslegungsspiel-

rdume entgegenzutreten, ist es fiir die planende Gemeinde in jedem Fall geboten, bei der

Aufstellung von Sondergebietsbebauungsplédnen fiir den grof3flachigen Einzelhandel zur

Realisierung einer moglichst detaillierten Steuerung der zuldssigen Nutzungen ein zweigleisi-

ges Vorgehen zu verfolgen (vgl. im folgenden Miiller, 1995:159):

e Auf der einen Seite sollten in einem Positivkatalog die ausdriicklich erwiinschten und
zulassungsfahigen Nutzungsarten nach einzelnen Branchen- und/oder Sortimenten aufge-
fiihrt werden — unter der Randbedingung, dall dies in einem Generalisierungsgrad ge-
schieht, der abstrakt auf real existierende Betriebstypen abstellt und nicht darauf, einzelne
Geschifte eines bestimmten Anbieters festzuschreiben.

e Auf der anderen Seite sollte dazu korrespondierend ein Negativkatalog abgefalit werden,
der die Branchen und/oder Sortimente bestimmt, die auf keinen Fall angesiedelt bzw.
gefiihrt werden diirfen. Diese Kataloge sind als Festsetzung in die textliche Begriindung
des Bebauungsplans (§ 9 Abs. 8 BauGB) aufzunehmen.

Wird bei der Bebauungsplanaufstellung mit solchen Katalogen operiert, so kann auch das in
der Praxis bestehende Problem der Abgrenzung von Kern- und Randsortimente besser
gehandhabt werden, denn die Sortimentsfestsetzungen konnen explizit darauf Bezug nehmen.
Es konnen genaue quantitative, auf den Umfang der Verkaufsfliche abstellende Angaben
solcher Sortimente, die nur als Randsortiment zuléssig sein sollen, in den Begriindungstext
des Bebauungsplans aufgenommen werden. Genauso kdnnen auch Randsortiment bestimmt
werden, die keinesfalls zuldssig sind (siehe oben). Je nach Ausgangslage kann der quantitative
Umfang der als Randsortimente zuldssigerweise zu filhrenden Sortimente global festgesetzt
werden (die Summe aller Randsortimente darf einen bestimmten Anteil der Gesamtverkaufs-
fliche oder der Verkaufsfliche des Kernsortiments oder aber eine absolut gesetzte Obergrenze
nicht liberschreiten) oder aber spezifisch fiir die einzelnen Sortimente erfolgen (das betreffen-
de Sortiment darf einen bestimmten Anteil der Gesamtverkaufsfliche oder des Kernsorti-
ments oder aber eine absolut gesetzte Obergrenze nicht iiberschreiten).

Immer ist aber im Bebauungsplan auf die Begrindung der Sortimentsfestsetzungen zu
verweisen, dafl diese zur planerischen Bewdéltigung drohender negativer stddtebaulicher
Auswirkungen notwendig sind. Daraus ergibt sich, daB3 jeder einzelne Planungsfall im
Hinblick auf die vorzunehmenden Festsetzungen und die Limitation von Branchen und
Sortimenten genau und nach den spezifischen Anforderungen des konkreten Standorts vom
Plangeber zu durchdenken ist, was die Ubernahme pauschalierender Sortimentslisten
ausschlieBt. Denn schlieBlich geht es darum, iiber die Zentrenrelevanz eines bestimmten
Vorhabens in einem bestimmten Standortkontext und iiber eben dessen mogliche negative
stadtebaulichen Auswirkungen zu entscheiden. Aufgrund génzlich unterschiedlicher lokaler
,,Einzelhandelslandschaften und Sensibilititsmomente kann keine Abstraktion vom
konkreten Planungsfall erfolgen, d.h. keine Sortimentsliste kann einen iiberdrtlichen Allge-
meingiiltigkeitsanspruch entfalten. Fiir jede Branche bzw. jedes Sortiment ist daher im
einzelnen zu priifen, ob es als nicht-zentrenrelevant und somit als zuldssig angesehen werden
kann, ob von ihm also keine negativen stddtebaulichen Auswirkungen, insbesondere im
Hinblick auf eine Gefihrdung der in Innenstadt und (Stadtteil-)Zentren bestehenden Einzel-
handels- und Versorgungsstrukturen, zu erwarten sind.
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Nicht zuletzt bietet die eindeutige Beschreibung von zuldssigen und unzulédssigen Sortimenten
in entsprechenden Katalogen innerhalb der Bebauungsplanbegriindung den Vorteil, da3 die
Einhaltung der Nutzungsbeschrinkungen von der Bauordnungsbehorde leichter iiberwacht
werden kann, weil die Abgrenzungsfrage zwischen Kern- und Randsortiment nicht erst vor
Ort bei jeder Kontrolle neu entschieden werden muf3, sondern anhand der Sortimentsliste im
Sinne eines detaillierten und eindeutigen Priifkatalogs schnell geklart werden kann. Die
Uberpriifung der Einhaltung des zum Verkauf gestatteten Warenangebots in Art und Umfang
ist durch das Vorhandensein einer ggf. bis hin in einzelne Warengruppen quantitativ exakt
aufgeschliisselten Sortimentsliste fiir die Bauordnungsverwaltung jedenfalls aus dieser
Perspektive kein Hindernis mehr.

AuBerdem erwichst der Gemeinde durch die auf Sortimentsebene detaillierte Festsetzung der
im betreffenden Einzelhandelssondergebiet zuldssigen Nutzungsart auch iiber die Zeitachse
eine erhohte Steuerungskapazitit. Im Fall eines Besitzer- bzw. Mieterwechsels einer im
betreffenden Sondergebiet situierten Immobilie wird der Gemeinde, soweit die Vorschriften
eingehalten werden, eine mdogliche Ablosung eines vorhandenen Geschifts durch einen
strukturell ganz anders gearteten Einzelhandelsbetrieb als Nutzungsédnderung bekannt und sie
kann ndtigenfalls abwehrende planerische Schritte einleiten.

Eine weitere Feinsteuerung der zuldssigen Nutzungsarten auf Sortimentsebene kann im
Baugenehmigungsverfahren (vgl. Kapitel 6.8.8) erfolgen.

6.8.5.6 Festsetzungen beziiglich des Mafes der baulichen Nutzung

In Sondergebieten konnen, wie bei allen anderen Baugebietstypen auch, in freier Wahl
Festsetzungen {iiber das zuldssige Mal3 der baulichen Nutzung (§ 16 BauNVO), also iiber die
Grundfldchenzahl, die Geschossflichenzahl, die Zahl der Vollgeschosse und die Hohe der
baulichen Anlage vorgenommen werden, solange sie sich innerhalb der von § 17 BauNVO
angegebenen Obergrenzen bewegen. Auch hieraus eréffnen sich mannigfaltige Moglichkeiten
zur Feinsteuerung von Einzelhandelsbetrieben, bedenkt man beispielsweise die aus betriebli-
chen bzw. kostenwirtschaftlichen Griinden fast zwangsnotwendige eingeschossige Bauweise
sowie Ebenerdigkeit der Geschiftsrdume von verschiedenen grofB3flichigen Einzelhandelsbe-
triebstypen (etwa Lebensmitteldiscounter, SB-Warenhduser, Fachmarkte).

6.8.5.7 wBestands-Sondergebiete*

In vielen Stddten existieren mehr oder weniger umfangreiche Agglomerationen von grof3fli-
chigen Einzelhandelsbetrieben, die in Bebauungsplangebieten nach dlterem Planungsrecht der
Baunutzungsverordnungen 1962 oder 1968, in unspezifisch festgesetzten Sondergebieten fiir
den groBflichigen Einzelhandel oder in einem Planersatzgebiet entsprechender Prigung zu
genehmigen waren, auch auBlerhalb der Zentren bzw. der zentralen Versorgungsbereiche.
Vielfach miissen diese Standortbereiche bzw. Plangebiete als prekér flir das aktuelle Pla-
nungsziel einer zentrenorientierten Siedlungs- und Einzelhandelsentwicklung angesehen
werden, weil sie wohlmoglich auBlerhalb der Einkaufsinnenstadt, der Stadtteil- oder Nahver-
sorgungszentren in konterkarierender Weise noch weitere Ansiedlungspotentiale fiir zentren-
relevanten groBflachigen Einzelhandel begriinden. Zur Realisierung einer effektiven zielkon-
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formen Steuerung kiinftiger Einzelhandelsansiedlungen muf3 die Gemeinde fiir solche
Standortbereiche unbedingt eine Uberplanung anstrengen. Dabei geht es zum einen darum,
die vorhandenen Geschiftsnutzungen in den Planfestsetzungen aufzunehmen und ihnen
mindestens die vom gesetzlich eingerdumten Bestandsschutz gesicherten - engen - Entwick-
lungsspielrdume zu garantieren, oder auch dariiber hinausgehende individuelle quantitative
und/oder qualitative Erweiterungsmoglichkeiten festzuschreiben, soweit sie im Sinne der
Planung vertretbar sind. Zum anderen geht es aber gleichzeitig darum, (bestimmte) weitere
Einzelhandelsansiedlungen auszuschlieBen. Aufgrund der oben dargestellten besonderen
Flexibilitit bei der Festsetzungsfindung eignet sich zur Bewiltigung dieser Aufgabe in
besonderer Weise die Festsetzung eines Sondergebiets fiir den grof3flachigen Einzelhandel,
von welchem angesichts der durch Einzelhandel geprigten nutzungsstrukturellen Ausgangs-
lage im Plangebiet als ,,Bestands-Sondergebiet™ gesprochen werden kann. Vor allem lassen
sich mit dem Bestands-Sondergebiet Art und Mall der zuldssigen baulichen Nutzung
detailliert bestimmen, wodurch ungewollte Verdnderungen im Plangebiet unterbunden werden
(vgl. auch Birk, 1999:160). ,,Mit diesem Planungsinstrumentarium kann (...) in aller Regel
die bisher planungsrechtlich zuldssige, aber tatsidchlich nicht ausgeiibte Einzelhandelsnutzung
aufgehoben und nur die derzeit durchgefiihrte Einzelhandelsnutzung zugelassen werden
(Vogels/Holl/Birk, 1998:302). Normalerweise sind mit einer derartigen Uberplanung auch
keine Probleme des Planungsschadens, d.h. keine Entschidigungspflichten verbunden (vgl.
Kapitel 6.8.7.4), weil die 7-Jahres-Frist des § 42 BauGB vielfach schon abgelaufen ist (vgl.
Vogels/Holl/Birk, 1998:302).

Nach Auffassung von Birk (vgl. 1999:160) ist eine Ablosung der BauNVO 1962 oder 1968
durch die BauNVO 1990 in Plangebieten, in denen groBflichige Einzelhandelsbetriebe
faktisch existieren, die heute ein Sondergebiet erfordern wiirden, anders als durch ein solches
Bestands-Sondergebiet nicht rechtssicher erreichbar (vgl. Birk, 1999:160). Auch fiir einen
einzelnen ggf. siedlungsrdumlich peripher situierten und unter den Bedingungen der BauNVO
von 1962 oder 1968 genehmigten Betrieb, der heute die Ausweisung eines Sondergebiets
erforderlich machen wiirde, kann eine auf den gegenwértigen Zustand einschrinkende
eindeutige bauplanerische Regelung nur darin bestehen, ein in seinen Festsetzungen auf den
Betrieb konkret zugeschnittenes ,,Bestands-Sondergebiet™ auszuweisen (vgl. Birk, 1999:160).

Da §11 Abs. 3 Nr. 2 tatbestandlich nicht anwendbar ist, kann eine Ansammlung von kleinflé-
chigen Einzelhandelsbetrieben in Misch-, Gewerbe- und Industriegebieten planungsrechtlich
nicht vermieden werden, wenn in den betreffenden Bebauungsplidnen keine entsprechenden
besonderen Festsetzungen bestehen. ,Hieran dndert auch der Umstand nichts, daB3 eine
Agglomeration kleiner Geschifte im Einzelfall die gleichen stddtebaulichen Auswirkungen
wie ein groBflachiger Betrieb entfaltet” (Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 85). Die
Ansiedlung weiterer kleinflichiger Einzelhandelsbetriebe kann einzig dann verhindert
werden, wenn sich aufgrund der groBBen Anzahl bereits vorhandener Betriebe das Hinzutreten
eines weiteren Geschédfts nicht mit der Eigenart des Baugebiets vertragen wiirde (vgl.
Konig/Roeser/Stock, § 11 BauNVO, Rdnr. 85, mit Fundstellen). Nach § 15 Abs. 1 Satz 1
BauNVO sind Vorhaben im Einzelfall auch dann unzuldssig, wenn sie der Eigenart des
Baugebiets widersprechen. Wenn durch das Hinzutreten eines solchen Einzelhandelsbetriebs
zum vorhandenen Unternehmensbesatz eines Gewerbe- oder Industriegebiets ein herausge-
gliedertes Einzelhandelsgebiet gebildet wiirde (horizontale Gliederung des Baugebiets im
Sinne des § 1 Abs. 4 BauGB), obwohl die planende Gemeinde eine solche Gliederung nicht
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beabsichtigt, widerspricht der beantragte Einzelhandelsbetrieb nach seiner Lage der Eigenart
des Baugebiets und ist insofern unzuldssig (vgl. Kopf, 2001:182, mit Fundstellen). Gleichfalls
nicht zulassungsfdhig ist ein Einzelhandelsbetrieb nach § 15 Abs. 1 Satz 1 BauNVO dann,
,wenn durch die geplante Ansiedlung eine Entwicklung hin zu einer anderen Gebietsart
verstirkt wiirde* (Kopf, 2001:182, mit Fundstellen). So kann ein Einzelhandelsbetrieb etwa in
einem Mischgebiet unzuléssig sein, wenn durch sein Hinzutreten die gewerbliche Nutzung
gegeniiber der Wohnnutzung ein in Bezug auf die genutzte Grundstiicksfliche erhebliches
quantitativer Ubergewicht erreichen wiirde, wie es die Rechtsprechung in einem konkreten
Fall bei einem Verhéltnis von 85 % gewerblicher Nutzung zu 15 % Wohnnutzung als gegeben
ansah (vgl. Kopf, 2001:182, mit Fundstellen).

Will es die Gemeinde aber nicht auf die argumentative Tragfdhigkeit dieses Konstruktes
ankommen lassen, so besteht der einzig sichere Weg, weitere Ansiedlungen (kleinfldchiger)
Einzelhandelsbetriebe in diesen Baugebieten zu vermeiden darin, dal die entsprechenden
Bebauungspline durch einzelhandelsrestriktive Festsetzungen ergidnzt bzw. geédndert werden.
Liegt aufgrund eines iiber die Jahre gewachsenen starken Besatzes mit - rechtswidrig auch
grofBflachigen - Einzelhandelsbetrieben faktisch ein Einzelhandels-Sondergebiet vor, so sollte
dies auch rechtsformlich planerisch nachvollzogen werden, zumal wegen der Festsetzungsfle-
xibilitdt des Sondergebiets (liber die Sortimentsregulierung) eine fiir die einzelnen Betriebe
sehr individuell gestaltbare Bestandsabsicherung erreichbar ist.

Fiir den Umsetzungserfolg eines Einzelhandelszentrenkonzepts ist es von groBer Bedeutung,
auf die kritische Durchleuchtung und ggf. Uberplanung des bereits bestehenden Planungs-
rechts fiir groBflichige Einzelhandelsbetriebe nicht zu verzichten; fiir den konstruktiven
planerischen Umgang mit grof3flichigem Einzelhandelsbestand im Sinne der Zielsetzungen
einer zentrenorientierten stddtebaulichen Konzeption bietet das Bestands-Sondergebiet mit
seinen differenzierten Festsetzungsmoglichkeiten - vor allem auch von Verkaufsflaichenum-
fang und Sortimenten - alle Moglichkeiten (vgl. auch Birk, 1999.157).

6.8.6 Steuerungskapazitit des Vorhaben- und ErschlieBungsplans

Die planerische Aufgabe der Verwirklichung einer zentrenorientierten Siedlungs-, Einzelhan-
dels- und Versorgungsstruktur im Gemeindegebiet erfordert neben der Abwehr zielgefahr-
dender Ansiedlungsvorhaben gleichermallen auch die Forderung von erwiinschten Ansied-
lungsvorhaben im Sinne einer planungsrechtlichen Angebotsplanung. Unter den der Gemein-
de zur Verfiigung stehenden rechtsformlichen Planungsinstrumenten erweist sich insbesonde-
re der Vorhaben- und ErschlieBungsplan bzw. der zugehorige vorhabenbezogene Bebauungs-
plan als geeignet, in aktiver und positiv-gestattender sowie gestaltender Art und Weise
Baurechte fiir Einzelhandelsvorhaben herzustellen. Als restriktiv einzusetzendes Instrument
eignet sich der vorhabenbezogene Bebauungsplan hingegen per se und schon allein deshalb
nicht, weil die Ubereinstimmung von Gemeinde und Investor in der Sache eine unabdingbare
Voraussetzung fiir seine Anwendung ist. Insofern wird dieses Konstrukt im Rahmen der
gemeindlichen Einzelhandelsplanungen sinnvollerweise nur dort zum Einsatz kommen
konnen, wo Einzelhandelsvorhaben gerade solche Standorte nachfragen, die in den von der
Gemeinde festgelegten Potentialriumen bzw. Zentren liegen. Kommt es aber zu dieser
Interessenallianz zwischen Investor und Gemeinde, dann ist insbesondere der vorhabenbezo-
gene Bebauungsplan wegen seines hohen Steuerungspotentials geeignet, das notwendige
Baurecht zu schaffen.
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Seiner Grundidee nach ist der Vorhaben- und ErschlieBungsplan ,als eine auf ziigige
Realisierung angelegte - konkrete - Objektplanung konzipiert (Kuschnerus, 1997:32). Seine
Objektorientierung kommt gerade in der Sonderregelung nach § 12 Abs. 3 Satz 2 BauGB zum
Ausdruck, wonach die ,,Gemeinde beim VEP nicht an den ,numerus clausus® der planerischen
Festsetzungsmoglichkeiten gebunden ist. Sie kann sich vielmehr bei der ndheren Umschrei-
bung der Zuléssigkeit des vom Plan erfaten Vorhabens auch solcher Regelungen bedienen,
die ihr bei Bebauungspldnen sonst nicht zur Verfligung stehen* (Kuschnerus, 1997:31).
Insofern kann sich die Gemeinde einer noch weiterreichenden Flexibilitdt in der Festsetzungs-
findung bedienen, als dies bei der Ausweisung eines Einzelhandels-Sondergebiets der Fall
wire. Hier ist eine genaue Bechreibung des zuldssigen Angebots nach Verkaufsflichenum-
fang und Warenart in ganz individualisiertem Zuschnitt moglich. Dariiber hinaus kommen
aber auch weitere Festsetzungen in Betracht, ,.,etwa besondere Nutzungs-, Immissionsschutz-
und sonstige Regelungen, wie sie beispielsweise auch im Baugenehmigungsverfahren
moglich und zuldssig sind, um die konkret objektbezogene Nutzung des Vorhabens nédher zu
regeln* (Kuschnerus, 1997:32). Mit Hilfe solcher maf3geschneiderten Lésungen kdnnen auch
schwierige Fille einer Regelung zugefiihrt werden, etwa ,,wenn es darum geht, bestimmte
Nutzungen sehr konkret festzuschreiben oder Erweiterungen bestehender Betriebe innen-
stadtunschidlich oder konzeptgetreu in Bezug auf die Einzelhandelskonzeption zu definieren
(Birk, 1999, 159).

Die drei konstitutiven Elemente des Vorhaben- und ErschlieBungsplans sind der Plan des
Investors, der stiddtebauliche Vertrag zwischen Investor und Gemeinde sowie der schlieBlich
das Baurecht schaffende vorhabenbezogene Bebauungsplan (Battis, 1999:85, mit Fundstel-
len). Daher ist nach § 30 Abs. 2 BauGB ein Vorhaben im Geltungsbereich eines vorhabenbe-
zogenen Bebauungsplans dann zuldssig, wenn es diesem nicht widerspricht und die Erschlie-
Bung gesichert ist — im Zweifelsfall also nur jenes eine Projekt in seiner spezifischen
quantitativen und qualitativen Nutzungskonstellation, fiir welches der Plan einst aufgestellt
wurde. Was bislang iiber die Bedeutung der Genauigkeit und Individualitdt von Festsetzungen
in Bebauungspldnen sowie tiber die Wichtigkeit insbesondere von Festsetzungen zu Verkaufs-
flichenumfang sowie Branche und/oder Sortiment im Hinblick auf die gegeniiber der
Einzelhandelsnutzung entfaltete Steuerungswirkung gesagt wurde, gilt sinngemal auch fiir
den vorhabenbezogenen Bebauungsplan. Sein iiberragender Vorteil ist, dal er eine unbe-
schrinkte Flexibilitdt der Feinsteuerung besitzt, die jedwedes Einzelhandelsvorhaben genau
zu erfassen in der Lage ist. Allerdings ist auch der vorhabenbezogene Bebauungsplan
ansonsten denselben verfahrensrechtlichen und materiellen Planungsschranken - stidtebauli-
che Erforderlichkeit der Planung, Bindung an die Ziele der Raumordnung, Erfiillung des
Abwigungsgebots - unterworfen, wie jeder andere Bebauungsplan auch (vgl. Kuschnerus,
1997, 28-31).

Eine noch weiterreichende Steuerung, die jenseits des Bereichs der rechtsformlichen Planung
ansetzt, kann dadurch erreicht werden, daB3 die Gemeinde in dem stddtebaulichen Vertrag (als
weiteres Element des Vorhaben- und ErschlieBungsplans) mit dem Investor Regelungen
durchsetzt, die bestimmte Aspekte der Einzelhandelsnutzung des Projekts beriihren. So ist es
durchaus vorstellbar, liber stidtebauliche Vertrige im Interesse der Gemeinde einen be-
stimmten Besatz der Einzelhandelsflachen, die Anzahl der Ladenlokale, eine (differenzierte)
Festlegung der Miethdhen, (Mindest-)Offnungszeiten oder ein Belegungsrecht bestimmter
Flachen fiir die Gemeinde vorzusehen (vgl. Birk, 1999:159).
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6.8.7 Aspekte der Planinderung / Uberplanung bereits beplanter Gebiete

Da die Steuerung der rdaumlichen Einzelhandelsentwicklung als Aufgabe nicht nur auftritt,
wenn Grundstiicke planerisch erstmalig fiir eine Bebauung qualifiziert werden, sondern auch
die Notwendigkeit besteht, ggf. Anderungen in der bestehenden Plankulisse vorzunehmen,
gilt im folgenden die Aufmerksamkeit der Uberplanung bereits mit Baurechten ausgestatteter
Gebiete und verschiedenen Aspekten, die dabei besonders zu beachten sind.

6.8.7.1 Grundsiitzliche Uberlegungen

Grundsitzlich ist eine Gemeinde in der Entscheidung, ob und wie sie dem bestehenden
ortlichen Planungsrecht durch die Anderung von Bebauungsplinen neuen Inhalt geben will,
eigenverantwortlich und frei (vgl. Kuschnerus, 1997:47). Sobald und soweit es fiir die
stadtebauliche Entwicklung - und dies gilt auch fiir Fehlentwicklungen in der rdumlichen
Standortstruktur des Einzelhandels - erforderlich ist, haben die Gemeinden nach
§ 1 Abs. 3 BauGB Bauleitpldne aufzustellen. Die Planungsbefugnis der Gemeinde ist
allerdings kein Selbstzweck, denn der zugesprochenen Planungshoheit korrespondiert, wie
aus § 1 Abs. 3 BauGB hervorgeht, auch eine Planungspflicht (vgl. Battis, 1999:59). Die
Erforderlichkeit, rechtsformliche stidtebauliche Planungen aufzunehmen, ergibt sich fiir die
Gemeinde auch aus den Ergebnissen ggf. von ihr beschlossener sonstiger stiddtebaulicher
Planungsprozesse (§ 1 Abs. 5 Satz 2 Nr. 10 BauGB). Zwar ist die Gemeinde nicht verpflich-
tet, informelle stiddtebauliche Planungen zu betreiben. Hat sie aber stidtebauliche Entwick-
lungspldne, Rahmenpldne, Stadtteilentwicklungspléne, einzelfachliche Konzepte oder
dhnliche Planwerke beschlossen, deren Existenz das BauGB ohnehin stillschweigend
voraussetzt, so hat sie deren Ergebnisse bei der Abwigung liber die Aufnahme oder die
inhaltliche Ausgestaltung der Bauleitplanung als Belang zu beriicksichtigen (vgl. Battis,
1999:63-64). Eine solche sonstige stddtebauliche Planung kann beispielsweise auch ein
allgemeines Einzelhandelszentrenkonzept fiir das Gemeindegebiet sein, welches dann die
Notwendigkeit auslost, bestimmte Bebauungsplangebiete oder unbeplante Innenbereiche
durch Planidnderungen oder Planaufstellungen gegen unerwiinschte, d.h. der planerischen
Konzeption der Gemeinde zuwiderlaufende Einzelhandelsansiedlungen zu immunisieren.

6.8.7.1.1 Stdidtebauliche Erforderlichkeit als leicht zu erfiillender Rechtfertigungsmafistab

Die Anderung oder Ergiinzung von Bebauungsplinen gehort nach § 2 Abs. 4 BauGB neben
deren Aufstellung ausdriicklich zum Spektrum des gemeindlichen Planungshandelns.
Schmidt-Eichstaedt (1993:142) sieht in der planerischen Absicherung der stiddtebaulichen
Umstrukturierung von bereits bebauten Bereichen, in welchen aus Sicht der Gemeinde
konkrete Probleme zu 16sen sind und Planungssicherheit herzustellen ist, sogar das Hauptein-
satzfeld (neben ,,Stadterweiterungsplinen) von Bebauungsplanverfahren. Geédnderte
gemeindliche Zielvorstellungen, die sich auf stddtebauliche Erfordernisse griinden, konnen
jederzeit in die Setzung neuen Ortsrechts tiberfiihrt werden, solange der Anpassungspflicht an
die Ziele der Raumordnung Geniige geleistet wird (vgl. Kuschnerus, 1997:47). Dabei ist die
stidtebauliche Erforderlichkeit als RechtfertigungsmaBstab der Uberplanung ,keine sonder-
lich hohe Schranke fiir das Planungsermessen* (Kuschnerus, 1997:60), denn die Gemeinde
kann sich des Spektrums der im BauGB - nicht abschlieBend - vorgegebenen zuldssigen
Planungsziele frei bedienen und sie durch ihre spezielle Auswahl zum Rechtfertigungsmal-
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stab erheben. Letztlich stellt die Ausiibung der gemeindlichen Planungshoheit gerade einen
politischen Planungsakt dar, dessen auf die ortlichen stidtebaulichen Erfordernisse ausge-
richteter Gestaltungswille im Ergebnis nicht etwa rechtlich determiniert ist, sondern von
einem dazu demokratisch legitimierten gemeindlichen Vertretungsorgan politisch bestimmt
wird (vgl. Kuschnerus, 1997:60). Ein solches stddtebaulich gerechtfertigtes und moglicher-
weise erst frisch in das stadtpolitische BewuBtsein vorgedrungenes Ziel kann auch sein, das
ortliche Einzelhandelsangebot (wieder) raumlich stirker auf die stidtischen Zentren bzw. die
zentralen Versorgungsbereiche zu konzentrieren und eine wohnungsnahe Versorgungsstruktur
herzustellen. Ohnehin besteht dazu ein raumordnerischer Imperativ. Grundsétzlich kann die
Gemeinde mit der Formulierung positiver planerischer Zielaussagen und mit ihrer bauleitpla-
nerischen Praxis auch die Verhinderung unerwiinschter Entwicklungen, im konkreten Planfall
also die Unterbindung der Ansiedlung unerwiinschter Nutzungen, verfolgen (vgl. Kuschnerus,
1997:62). Die Gemeinde ist bereits dann befugt, eine rechtsformliche stidtebauliche Planung
aufzunehmen, ,,wenn hierfiir hinreichend gewichtige stiddtebauliche Allgemeinbelange
angefiihrt werden konnen* (Kopf, 2001:174), wenn sie also sich abzeichnenden Fehlent-
wicklungen praventiv entgegentreten will, die ihrer planerischen Konzeption widersprechen.
Unbestritten kann daher die Gemeinde bestehende Nutzungen iiberplanen, um die rdumliche
Verteilung der Einzelhandelsnutzungen zur Sicherstellung einer verbrauchernahen Versor-
gungsstruktur zu steuern, denn die verbrauchernahe Versorgung der Bevolkerung ist als ein
besonders zu bedenkender Abwiagungsbelang explizit in § 1 Abs. 5 Satz 2 Nr. § BauGB
aufgefiihrt. Letztlich ist es fiir jede stddtebauliche Planung charakteristisch, dal mit der
konkreten Festlegung der verfolgten Ziele bestimmte Nutzungsinteressen (hier die zentrenori-
entierten Einzelhandelsbetriebstypen), begiinstigt und andere (hier die auf zentrenferne
Standorte fixierten Einzelhandelsbetriebstypen, sofern sie zentrenrelevante Sortimente
anbieten) abgelehnt werden. Es ist legitim und anerkannt, dal die Gemeinde mit ihrer
Bauleitplanung, welche ja ihrem Charakter nach eine Angebotsplanung ist und vorwiegend
positiv-gestattend formuliert, auch die Verhinderung unerwiinschter Nutzungen verfolgen
kann (vgl. Kuschnerus, 1997:63). Insofern bestehen keine Bedenken, auch ggf. eine groBere
Anzahl vorhandener Bebauungspline élteren Datums, die in nicht-integrierter Standortlage
Ansiedlungsmoglichkeiten fiir groBflichige Einzelhandels-einrichtungen er6ffnen, so zu
iiberplanen, dal} fortan solche Ansiedlungen dort nicht mehr zuldssig, andere Nutzungen aber
weiterhin bzw. erstmalig ansiedlungsféhig sind.

Einem Bebauungsplan bzw. der Anderung oder Aufhebung eines Bebauungsplans fehlt es nur
dann an der notwendigen stddtebaulichen Rechtfertigung, ,,wenn dem Planinhalt von
vornherein und unabhéngig von aller Abwiagung keine stddtebaulich beachtlichen Allgemein-
belange zugrunde liegen® (Kuschnerus, 1997:65). Dies ist bereits dann nicht mehr der Fall,
wenn der Planinhalt des einzelnen Bebauungsplanes von einer ilibergeordneten erkennbaren
planerischen Konzeption motiviert ist (vgl. Kuschnerus, 1997:65). Deshalb kommt es auch
und gerade bei der Uberplanung bestehender Bebauungsplangebiete mit dem Ziel des
Ausschlusses von Einzelhandelsnutzungen darauf an, die stddtebauliche Begriindung auf dem
Fundament einer bereits vorliegenden abstrakt-generellen Problemlosungsstrategie, d.h. auf
der Basis einer stidtebaulichen Konzeption im Sinne des Baugesetzbuchs geben zu konnen.
Das fillt besonders dann leicht, wenn die Gemeinde iiber eine planerische Gesamtkonzeption
zum Umgang mit der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung, mithin {iber ein Einzelhandels-
zentrenkonzept o.4. verfiigt. Ergibt sich die stiddtebauliche Begriindung aus dem Verweis auf
ein solches Konzept oder wird sie auch jeweils eigenstindig in jedem einzelnen Planverfahren
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formuliert und sachlich hinreichend abgestiitzt, so haben Angriffe auf die Planrechtfertigung
nach §1 Abs. 3 BauGB bei der gerichtlichen Kontrolle in der Regel keine Aussicht auf Erfolg
(vgl. Kuschnerus, 1997:67). Ohnehin legt die Rechtsprechung an die stddtebauliche Rechtfer-
tigung von Bebauungspldnen einen lediglich groben Beurteilungsmaf3stab an, weil das den
Gemeinden zugestandene planerische Ermessen gerade schon bei der Zielbestimmung der
Planung zum Ausdruck kommt (vgl. Kuschnerus, 1997:65). Von dieser Seite besteht daher
kein AnlalB} fiir die Gemeinden, aufgrund von Bedenken iiber eine hinreichende stidtebauliche
Begriindbarkeit auf die Aufnahme von Planungsaktivititen zur forcierten zentrenorientierten
Einzelhandelssteuerung zu verzichten. Im Regelfall ist die stddtebauliche Begriindung der
PlanungsmafBnahmen aufgrund gegebener, prekdrer realrdumlicher Einzelhandelsstrukturen
leicht herstellbar (vgl. auch Kapitel 4.1.1, 7.4.3 und 7.5.6.3). Die mittlerweile breite Recht-
sprechung der Verwaltungsgerichtshofe bzw. Oberverwaltungsgerichte sowie des Bundes-
verwaltungsgerichtes zeigt, daB die von einer Kommune verfolgten Planungsziele des
Schutzes und der Entwicklung der Innenstadt sowie der weiteren Zentren einen hinreichenden
Grund fiir die Einleitung solcher Bebauungsplan-Anderungsverfahren darstellt (vgl. Birk,
1999:156, mit Fundstellen).

6.8.7.1.2  Bedeutung der dem Bebauungsplan beizufiigenden Begriindung

Vor den dargelegten Hintergriinden wird klar, daf3 der nach § 9 Abs. 8 BauGB vorgeschriebe-
nen Begriindung, die dem Bebauungsplan beizufiigen ist, eine wichtige Bedeutung zukommt.
In ihr miissen die Inhalte des Bebauungsplans begriindet und ihre Abwigung sowie Umset-
zung in einer Art und Weise verdeutlicht werden, die eine effektive Rechtskontrolle des Plans
ermoglicht (vgl. Kuschnerus, 1997:227). Obwohl die Begriindung kein Bestandteil des
Bebauungsplans ist, ist ihre Abfassung eine zwingende Verfahrensvorschrift fiir den Planauf-
stellungsprozeB3 (vgl. Battis, 1999:81). Verinnerlicht der Plangeber die zuvor formulierten
Anspriiche von vornherein in seiner Planungsarbeit, so erhoht sich damit die Rechtssicherheit
des Plans. Die Rechtssicherheit des Plans ist im Bereich der rdumlichen Einzelhandelsplanung
von grofler Bedeutung, da die Zahl der Klagen gegen einzelhandelsrestriktive Bebauungspla-
ne im Zunehmen begriffen ist und die Weiterentwicklung der Betriebstypen durch die
Handelswirtschaft allgemein eher auf zentrenferne Standorte abzielt, so daB3 mit anhaltenden
Konflikten zu rechnen ist. Dennoch sollte man ,,deshalb die Hoffnung nicht aufgeben, dafl
wenigstens die eine oder andere Planungsentscheidung noch von den 6ffentlichen Planungs-
tragern getroffen wird und nicht von den Gerichten* (Berg, 1990:225).

Die Begriindung des Bebauungsplans wird zwar nicht wie der Plan selbst als Satzung
beschlossen, sie liegt aber beim Satzungsbeschlufl vor und der Beschlussfassung des Rates
zugrunde. Die enge Verwebung der Begriindung mit dem satzungsméfig beschlossenen Plan
kommt auch darin zum Ausdruck, daB} ihr vollstdndiges Fehlen nach § 214 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2
einen auf Riige beachtlichen Mangel des Bebauungsplans darstellt, der grundsétzlich zu seiner
Nichtigkeit flihrt, soweit der Mangel binnen eines Jahres nach Bekanntmachung des Bebau-
ungsplans beanstandet wird (vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:160; Kuschnerus 197:230). In
diesem Zusammenhang ist wissenswert, da3 nach der Rechtsprechung eine Begriindung
bereits dann im Rechtssinne ,,fehlt™, wenn sie sich in einer rein beschreibenden Wiedergabe
des Planinhalts erschopft, aber die eigentliche planerische Motivation nicht hervortritt, so daf3
die Entscheidungsgriinde fiir das im Plan manifestierte Abwéagungsergebnis im Dunklen
bleiben (vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:160). Auf die besondere Darstellung des planerischen
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Anliegens beispielsweise der Aufrechterhaltung wohnungsnaher Versorgungsstrukturen oder
auch des Schutzes von Ansiedlungsreserven fiir andere (gewerbliche) Nutzungen ist in der
Begriindung einzelhandelsrestriktiver Bebauungspldane also Wert zu legen, und zwar unter
Bezugnahme auf die individuell gegebene Situation. Eine allgemein-abstrakt gehaltene
» L extbaustein-Begriindung® ist nicht hinreichend. Ohnehin sind in der Begriindung zum
Bebauungsplan nach § 9 Abs. 8 BauGB vom Plangeber die Ziele, Zwecke und wesentlichen
Auswirkungen des Bebauungsplans darzulegen. Insofern dient die Bebauungsplanbegriindung
in verfahrensrechtlicher Hinsicht dazu, eine Explikation der stiddtebaulichen Rechtfertigung
und Erforderlichkeit der Planung sowie des bei der Planaufstellung durchzufiihrenden
Abwigungsprozesses herzustellen, zumindest in den zentralen Punkten (vgl. auch Kuschne-
rus, 1997:228). Die Begriindung des Bebauungsplans hat aber auch eine inhaltlich-
informatorische Funktion, denn sie ist in der Biirgerbeteiligung, in der ggf. notwendigen
aufsichtsbehdrdlichen Genehmigung und ggf. in der gerichtlichen Uberpriifung ,,als Interpre-
tationshilfe das entscheidende Instrument, den Willen des Plangebers zu ermitteln® (Kuschne-
rus, 1997:228; vgl. auch Battis, 1999:81).

6.8.7.1.3  Uberplanungsnotwendigkeit von Bebauungsplinen nach Mafigabe friiherer
Versionen der Baunutzungsverordnung

Nachdem bislang aus der Perspektive der Planungshoheit der Gemeinde argumentiert wurde,
aus eigener Motivation Planungen zur Steuerung der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung
aufzunehmen, ist daran zu erinnern, dal den Gemeinden im Rahmen des Planungssystems
andererseits auch eine Planungs- und Anpassungspflicht obliegt: Die Bauleitpldne der
Gemeinden sind nach § 1 Abs. 4 BauGB den Zielen der Raumordnung und Landesplanung
anzupassen. Dahingehend tauchen in der planerischen Praxis der Kommunen - zum Teil in
erheblichem Umfang - Probleme ,,dort auf, wo noch Bebauungsplédne existieren, die sich auf
frithere Baunutzungsverordnungen stiitzen* (Birk, 1999:156), denn diese gewidhren in vielen
Féllen Baurechte fiir grof3flichige Einzelhandelsbetriebe auch in Standortlagen, die aus
heutiger Sicht der Gemeinde, jedenfalls aber aus der Sicht von Raumordnung und Landespla-
nung, als ungeeignet gelten. Ein Bauleitplan, der dieser Anpassungspflicht nicht entspricht, ist
nichtig (vgl. Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, Rdnr. 41, 42, mit Fundstellen). Dessen
ungeachtet ist die Gemeinde aber schon dann gehalten, Bebauungspline auf die aktuell
giiltige Fassung der BauNVO umzustellen, wenn die planungsrechtliche Lage, die mit dem
fraglichen &lter datierenden Bebauungsplan besteht, keine geordnete stidtebauliche Entwick-
lung im Sinne des § 1 Abs. 3 BauGB gewihrleistet (vgl. Konig/Roeser/Stock, Einleitung
BauNVO, Rdnr. 22). Fiir groBflachige Einzelhandelsansiedlungen ergeben sich vor allem die
folgenden abweichenden Bestimmungen von Bebauungspldnen in Abhdngigkeit des Alters
bzw. der Version der Baunutzungsverordnung, die zum Zeitpunkt der Planaufstellung giiltig
war (vgl. Miiller, 1995:145-147; Birk, 1999:156; Kopf, 2001:140):

e Da die Ursprungsfassung der BauNVO 1962 den Begriff der GroBflachigkeit von
Einzelhandelsbetrieben noch nicht kannte, bestanden fiir solche Vorhaben keine Sonder-
regelungen. Grofiflichige Einzelhandelsbetriebe miissen im Geltungsbereich von Bebau-
ungsplinen, die auf dieser Basis ausgewiesen wurden, genehmigt werden, wenn danach in
dem beplanten Bereich der Betrieb von Einzelhandelseinrichtungen zuléssig ist. Das trifft
auf Kerngebiete, Gewerbegebiete, Mischgebiete und Industriegebiete grundsétzlich zu.

e Die BauNVO von 1968 fiihrte als - qualitativen - ZuldssigkeitsmalBstab die Frage der
iibergemeindlichen Versorgungsbedeutung nach Art, Umfang und Zweckbestimmung
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eines Einzelhandelsvorhabens ein. Danach sind Verbrauchermérkte und Einkaufszentren,
die vorwiegend der iibergemeindlichen Versorgung dienen sollen, auller in Kerngebieten
nur in filir sie festgesetzten Sondergebieten zuldssig. So sind in Misch-, Gewerbe- und
Industriegebieten nach BauNVO 1968 nur noch solche Einzelhandelsbetriebe zuldssig, die
nicht der iiberdrtlichen Versorgung dienen. Einzelhandelsbetriebe, die nicht unter diese
neue durch § 11 Abs. 3 in die Baunutzungsverordnung 1968 aufgenommene Zuldssig-
keitsregel fallen, sind dagegen grundsétzlich in Misch-, Gewerbe- und Industriegebieten
zuldssig. Freilich ist die fiir die Zuldssigkeit entscheidungsleitende Bestimmung der
»ubergemeindlichen Versorgungsbedeutung® eines Einzelhandelsvorhabens aufgrund
fehlender Operationalisierung des Indikators und insbesondere in hochverdichteten Rau-
men nicht einfach zu bewiltigen. Liegt ein Vorhaben in einem entsprechenden Bebau-
ungsplangebiet, in dem die Nutzungsart Einzelhandel allgemein zuléssig ist (etwa im
Gewerbegebiet), so kommt es zur Begriindung seiner Ablehnung also mafigeblich darauf
an, im Einzelfall seine ,,vorwiegend iibergemeindliche Versorgungsbedeutung™ nachzu-
weisen. Gelingt dies nicht, so mufl die Baugenehmigung - auch heute noch - erteilt wer-
den. Eine priventive Uberplanung des betreffenden Gebiets erscheint gegeniiber dieser
Beweisfiihrung als der einfachere und sicherere Weg fiir die Gemeinde, die unerwiinschte
Einzelhandelsansiedlungen von diesen Gebieten abwenden will.

In der BauNVO 1977 ist dann erstmalig ein quantitativer ZuldssigkeitsmaBstab flir
Einzelhandelsbetriebe eingefiihrt worden, der zudem nicht mehr auf eine mogliche tiber-
gemeindliche Versorgungsbedeutung des Vorhabens abstellte, sondern auf die von dem
Vorhaben mdglicherweise ausgehenden, nicht nur unwesentlichen negativen stiadtebauli-
chen Auswirkungen. Von derartigen Auswirkungen ist nach § 11 Abs. 3 BauNVO 1977
regelméBig auszugehen, wenn eine Einzelhandelsvorhaben iiber mehr als 1.500 qm Ge-
schoBfliche (bzw. ca. 1.200 qm Verkaufsfliche) verfiigt. FlichengroBere Vorhaben sind
nach dieser Version der BauNVO fortan im Regelfall nur noch in Kern- und Sonderge-
bieten ansiedlungsfihig. Solange nicht von einer im Einzelfall genau zu priifenden atypi-
schen Fallgestaltung auszugehen ist, kann in Bebauungsplangebieten, die andere Bauge-
bietstypen ausweisen, fiir grof3flichige Einzelhandelsbetriebe keine Baugenehmigung
erteilt werden.

Als Reaktion des Verordnungsgebers auf die in den Jahren zuvor getétigten Praxiserfah-
rungen senkte dann die BauNVO 1986 die Vermutungsgrenze, iiberhalb derer regelméBig
von negativen stddtebaulichen Auswirkungen eines Einzelhandelsvorhabens auszugehen
ist, auf 1.200 qm GeschoBfliche ab, wobei allerdings Ausnahmen bei atypischer Fallge-
staltung weiterhin moglich sind. Nach diesem Schwellenwert grofflachige Einzelhandels-
vorhaben sind weiterhin ausschlieBlich in Kerngebieten und speziell fiir sie ausgewiese-
nen Sondergebieten zuldssig. Der neu aufgenommene Satz 4 des § 11 Abs. 3 weist aber
speziell darauf hin, da3 eine atypische Fallgestaltung nicht nur vorliegen kann, wenn die
Eintrittsmdglichkeit nicht unwesentlicher stidtebaulicher Auswirkungen bei einem die
Vermutungsregel iibersteigenden Verkaufsflichenumfang verneint werden kann, sondern
auch dann, wenn bereits bei darunter liegendem Verkaufsflichenumfang solche Auswir-
kungen zu befiirchten sind. Im gleichen Satz nennt die BauNVO 1986 dann explizit An-
haltspunkte (Gliederung und Grof3e der Gemeinde und ihrer Ortsteile, Sicherung der ver-
brauchernahen Versorgung der Bevolkerung, Warenangebot des Betriebs), auf welche hin
die Eintrittsmoglichkeit negativer Auswirkungen des Vorhabens insbesondere zu tiberprii-
fen ist. Im Regelfall sind nach der BauNVO 1986 groBflichige Einzelhandelsbetriebe
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weiterhin ausschlielich in Kerngebieten und speziell dafiir ausgewiesenen Sondergebie-
ten zuldssig.

e In der aktuellen Fassung der BauNVO 1990 traten im Hinblick auf die Regelungen, die
den Einzelhandel betreffen, keine Anderung gegeniiber der BauNVO 1986 ein. Die Zulis-
sigkeit von Einzelhandelsansiedlungen bestimmt sich so, wie dies bereits oben fiir die
einzelnen Baugebietstypen und Genehmigungstatbestéinde ausfiihrlich dargestellt wurde.

Faf3t man im Ergebnis zusammen, so sind besonders bestehende Bebauungsplangebiete der
Typen Misch-, Gewerbe- und Industriegebiet, die den Baunutzungsverordnungen 1962 und
1968 unterliegen, von einer ungewollten Ansiedlung groBflichiger Einzelhandelsbetriebe
gefdhrdet (vgl. auch Birk, 1999:156). Aufgrund der Erfordernis der Anpassung der Bauleit-
planung an die Ziele der Raumordnung und Landesplanung nach § 1 Abs. 4 BauGB sind die
Stddte und Gemeinden nicht nur befugt, ,,sondern auch (...) gezwungen, solche ,alten‘
Bebauungspldne zu dndern. Dieser Pflicht ist bisher kaum gehorcht worden; sie wurde von
den Raumordnungsbehérden auch nicht eingefordert™ (Birk, 1999:156). Insofern bestehen
auch heute noch in vielen Grof3stidten berufungsfihige Baurechte fiir groBflichige Einzel-
handelsbetriebe in dafiir ungeeigneten, stddtebaulich nicht-integrierten Standortlagen. Eine
flichendeckende Umstellung solcher alten Bebauungsplédne auf den Vorschriftenstand der
BauNVO 1990 ist nicht nur ein formal bestehendes Rechtserfordernis, sondern auch notwen-
dige Voraussetzung dafiir, daB3 die Gemeinden nach den heutigen Erfordernissen der rdumli-
chen Einzelhandelsentwicklung ,,ihre Planungsaufgabe iiberhaupt ordnungsgeméal erfiillen
konnen™ (Miiller, 1995:143). An entsprechenden Empfehlungen der Bundesldnder an die
Stddte und Gemeinden hat es jedenfalls nicht gemangelt (vgl. Miiller, 1995:143). Das
Ansinnen einer auf die bestehenden (oder geplanten) Zentren bzw. zentralen Versorgungsbe-
reiche einer Stadt gerichteten Steuerung der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung kann eben
nur dann fruchten, wenn nicht gleichzeitig optionale Ansiedlungsmoglichkeiten in peripherer
Lage zur Verfiigung stehen, die aufgrund ihrer relativen Standortvorteile von den gegenwirtig
dominanten zentrenrelevanten Betriebstypen des Einzelhandels vorzugsweise beansprucht
werden.

6.8.7.1.4  Fldchendeckende Baurechtsanalyse: ,, Planinventur

Im planerischen Umgang mit diesem Problem empfiehlt es sich fiir die Gemeinde, die
notwendigen Plandnderungen in einem Zuge und auf Basis eines fiir das gesamte Gemeinde-
gebiet erarbeiteten planerischen Entwicklungskonzepts, namentlich eines Einzelhandelszen-
trenkonzepts 0.4. vorzunehmen (vgl. auch Kapitel 7.5.7.1). Dessen vorbereitende Aufgabe ist
es dann unter anderem, die ansiedlungsgefihrdeten Bebauungsplangebiete durch eine
flichendeckende Baurechtsanalyse zu identifizieren:

e Dabei ist die Aufmerksamkeit nicht nur auf die Anpassungsnotwendigkeit von Bebau-
ungspldnen nach MalBlgabe der Baunutzungsverordnungen von 1962 und 1968 zu achten,
sondern auch auf Planaufstellungs- oder Planédnderungsnotwendigkeiten, die sich ggf. aus
kritischen Einzelhandelsentwicklungen in Planersatzgebieten ergeben.

e Gleiches gilt fiir Gewerbe- und Industriegebiete, in denen sich Agglomerationen kleinfla-
chiger Einzelhandelsbetriebe herausgebildet haben, so dafl ein Umkippen der betreffenden
Baugebiete zugunsten der Einzelhandelsnutzung und damit die Obsolenz ihrer allgemei-
nen Zweckbestimmung zu befiirchten ist. Immer kann ein Ausschluf3 jedweder Einzelhan-
delsbetriebe gemdll § 1 Abs. 5 BauNVO, ein Ausschlul von bestimmten Einzelhandels-
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unterarten gemilB § 1 Abs. 9 BauNVO im Rahmen einer Anderung des Bebauungsplanes
auch nachtréglich erfolgen (vgl. Kopf, 2001:151, mit Fundstellen).

e SchlieBlich sind auch éltere Sondergebiete fiir den grofflachigen Einzelhandel auf die
Notwendigkeit einer Plananpassung zu iiberpriifen, soweit ihre Festsetzung nur unspezi-
fisch, d.h. ohne Beschrinkungen fiir den gestatteten Verkaufsflichenumfang sowie iiber
die zuldssigen Branchen und/oder Sortimente erfolgt ist: Obwohl sich bereits mit der
Einfiihrung der BauNVO 1977 fiir den Plangeber sehr fein ausdifferenzierte Festset-
zungsmoglichkeiten fiir Sondergebiets-Bebauungspline fiir den grofiflaichigen Einzelhan-
del ergaben, schreckten die Stddte und Gemeinden ,,nicht selten vor einer ausdriicklichen
Festsetzung der zulédssigerweise zu fiihrenden Branchen zuriick, weil sie die Unwirksam-
keit solcher Festsetzungen filirchteten. Die Folge waren Ausweisungen von undifferen-
zierten Sondergebieten nach § 11 Abs. 3 BauNVO, in denen jeglicher Einzelhandel zulés-
sig ist* (Miiller, 1995:157). Mit dem Weiterbestehen solcher undifferenzierten Ansied-
lungsmoglichkeiten wird die Steuerungsabsicht des § 11 Abs. 3 BauNVO heutigen Inhalts
in ihren landesplanerischen und stidtebaulichen Zielen unterlaufen (vgl. Miiller,
1995:158), und entsprechend wiirden auch die von Stiddten erarbeiteten Einzelhandels-
zentrenkonzepte oder dhnliche Bemiihungen in ihrer Steuerungskapazitét behindert.

All diese Schwachstellen in der Plankulisse einer Gemeinde kdnnen durch eine Planinventur
und Baurechtsanalyse fiir das gesamte Gemeindegebiet aufgedeckt werden und Anhaltspunkte
fiir die notwendigen Planaufstellungs-, Planerginzungs- oder Plandnderungsverfahren liefern.
Diese konnten als Baustein einer umfassenden Planungskonzeption fiir den Einzelhandel in
einem Zuge veranlaBt und durchgefiihrt werden (vgl. Kapitel 6.5.5 und 7.5.7). Auf diese
Weise wiirde man im Sinne eines aktiv-gestaltenden Planungsansatzes zu einer praventiven
Handlungsprogrammatik fiir die rechtsférmliche Planung gelangen, die konterkarierenden
Einzelhandelsansiedlungen alle verbliebenen Schlupflocher verschlief3t.

Alternativ dazu verbleibt nur die planerische Reaktion im Einzelfall, die versucht, Einzelhan-
delsvorhaben, fiir welche ein Baugesuch gestellt wurde, durch spontane rechtsformliche
PlanungsmafBnahmen, d.h. durch den Erlaf3 einer Verdnderungssperre und/oder durch die
Beantragung der Zuriickstellung von Baugesuchen zu unterbinden (vgl. Kapitel 6.8.7.3). Aber
auch fiir den Einsatz dieser Planungsinstrumente bedarf es einer stddtebaulichen Begriindung,
denn es muBl ein Beschlul iiber die Aufstellung eines Bebauungsplans gefalit werden
(Verdnderungssperre, § 14 Abs. 1 BauGB), oder es miissen die Voraussetzungen dafiir
gegeben sein (Zurlickstellung von Baugesuchen, § 15 Abs. 1 BauGB). Damit wird wiederum
die Vorteilhaftigkeit des Vorhandenseins einer aktuellen gesamtgemeindlichen Planungskon-
zeption fiir die raumliche Einzelhandelsentwicklung offenbar.

Den entschiidigungsrechtlichen Folgen, die bei der Uberplanung bereits beplanter Gebiete
eintreten konnen, ist eine erhebliche planungspraktische Bedeutung beizumessen, wenngleich
sie nicht selten liberschitzt werden (vgl. Kapitel 6.8.7.4).

6.8.7.2 Verfahrensaspekte

Zum rechtsformlichen planerischen Handlungsspektrum der Gemeinde gehort nicht nur die
Aufstellung von Bauleitplinen, sondern nach § 2 Abs. 4 BauGB auch die Anderung und
Erginzung von Bauleitpldnen. Fiir die durchzufithrenden Verfahren gelten die gleichen
Vorschriften, wie fiir die Aufstellung von Bauleitpldnen (§ 2 Abs. 4 BauGB). Im Zuge der
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Erarbeitung und spétestens in der Umsetzung eines Einzelhandelszentrenkonzepts wird die
Gemeinde in der Regel auf die Notwendigkeit stolen, auch bereits bestehende Bebauungspla-
ne in ihren Festsetzungen so anzupassen, da3 sie mit den (neu gefassten) Planungszielen fiir
die zentrenorientierte Steuerung der Einzelhandelsentwicklung konform gehen. Je nach
Reichweite der notwendigen Festsetzungsidnderungen kann dies als Ergdnzung oder als
Anderung der betreffenden Bebauungspline geschehen. Handelt es sich um Festsetzungsin-
derungen von eher marginaler Wirkung, so erdffnet sich die Moglichkeit, die notwendigen
Bebauungsplanverfahren zu vereinfachen und zu verkiirzen.

6.8.7.2.1 Verzichtbarkeit der vorgezogenen Biirgerbeteiligung und vereinfachtes Verfahren

Wirkt sich die Ergéinzung oder Anderung eines Bebauungsplan nicht oder nur unwesentlich
auf das Plangebiet und die Nachbargebiete aus, so kann nach § 3 Abs. 1 BauGB auf das
Verfahrenselement der frithzeitigen Biirgerbeteiligung verzichtet werden. Im iibrigen miissen
aber alle weiteren Verfahrensschritte durchlaufen werden, die auch bei der Aufstellung von
Bebauungspldnen unabdingbar sind. Voraussetzung fiir den Verzicht auf die vorgezogene
Biirgerbeteiligung ist, da der Bebauungsplan ,nicht zu einer Anderung der gegebenen
stddtebaulichen Grundstruktur fiihrt und in seiner Funktion auf das Plangebiet beschriankt ist
(...) sowie seine Ausweisungen sich nach Nutzungsart und Héhenentwicklung nicht wesent-
lich von dem bisherigen planungsrechtlich Zulédssigen unterscheiden, weiterhin das vorhande-
ne Stadtbild erhalten bleibt und bei Verwirklichung des Bebauungsplans keine nennenswerten
nachteiligen Auswirkungen auf die planungsrelevanten Belange der im Gebiet wohnenden
oder arbeitenden Menschen zu erwarten sind“ (Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB,
§ 3 Rdnr. 19). Diese Anforderungen zusammengefalit, kann unter Berufung auf
§ 3 Abs. 1 BauGB wohl nur in Bagatellfdllen auf die friihzeitige Biirgerbeteiligung verzichtet
werden (vgl. Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 3 Rdnr. 10) und daher diese Verfahrensver-
einfachung bei Anderungen oder Ergéinzungen von Bebauungsplinen mit dem Motiv eines
volligen Ausschlusses oder eines Ausschlusses nur bestimmter Einzelhandelsnutzungen kaum
in Frage kommen.

Werden durch eine Anderung oder Erginzung eines Bebauungsplans die Grundziige der
Planung, d.h. wird der bestehende Bebauungsplan in den Grundziigen seiner Aussage nicht
beriihrt, dann ist nach § 13 BauGB ein vereinfachtes Verfahren moglich, in dem neben der
vorgezogenen Biirgerbeteiligung (nach § 3 Abs. 1 BauGB) auch auf das formliche Ausle-
gungs- bzw. Beteiligungsverfahren (nach § 3 Abs. 2 BauGB) sowie auf die Beteiligung der
Tréger 6ffentlicher Belange (nach § 4 BauGB) verzichtet werden kann — obschon an die Stelle
dieser Verfahrensschritte dann eine individuelle Beteiligung der von den Anderungen oder
Erginzungen betroffenen Biirger sowie der beriihrten Triger Offentlicher Belange tritt
(Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 13 Rdnr. 2 und 6). Die Grund- bzw. Plankonzeption
wird dann nicht beriihrt, wenn die Planédnderung oder Planergénzung sich nur auf Einzelheiten
der Planung bezieht. Wéhrend dies z.B. fiir die punktuelle Verdnderung von Baulinien,
Baugrenzen oder der Bebauungstiefe genauso zutrifft, wie fiir eine geringfiigige Anderung
des zulidssigen MaBes der baulichen Nutzung, ist ,,bei Anderungen der Art der Nutzung (...)
indessen Zuriickhaltung geboten, insbesondere wenn sich die friihere und die neue Art der
Nutzung nicht unwesentlich unterscheiden® (Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB,
§ 13 Rdnr. 4). Genau dies diirfte aber sowohl beim vollstindigen Ausschlul von Einzelhan-
delsnutzungen, als auch beim Ausschlufl bestimmter Unterarten des Einzelhandels aus dem
Plangebiet durch GroBen-, Branchen- und Sortimentssteuerung der Fall sein. Jedenfalls gehort
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die Zuldssigkeitsentscheidung iiber die Art der Nutzung, insofern diese in Génze zur
Disposition  gestellt wird, wunstrittig zu den Grundziigen der Planung (vgl.
Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 13 Rdnr. 4). Inwieweit dies fiir eine Feinsteuerung der
Zulassigkeit von Vorhaben zutrifft, welche allesamt unter die gleiche Nutzungsart gerechnet
werden konnen, wie dies bei der Branchen- und Sortimentssteuerung von Einzelhandelsbe-
trieben der Fall ist, kann hier nicht abschlieend entschieden werden. Jedenfalls liegt eine
Beriihrung der Grundziige der Planung um so nibher, ,,je tiefer eine Anderung oder Ergéinzung
in das Interessengeflecht des Bebauungsplans eingreift. (...) Letzten Endes kommt es aber
immer auf die konkreten Verhiltnisse des Einzelfalls, insbesondere auf das der bisherigen
Planung zugrunde liegende ,Leitbild’ an“ (Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 13 Rdnr. 4).
Insofern 146t sich davon ausgehen, daB etwa die Ergidnzung eines ohnehin schon mit Sorti-
mentsfestsetzungen operierenden Sondergebiets-Bebauungsplans fiir den groBfldchigen
Einzelhandel um einige wenige zusétzliche Warengruppen, die fortan ebenfalls unzuldssig
oder zuldssig sein sollen, im vereinfachten Verfahren durchgefiihrt werden kann. Soll
hingegen ein fiir ein Gewerbegebiet bestehender Bebauungsplan unter Anwendung von
§ 1 Abs. 9 BauNVO dahingehend abgedndert werden, dall Einzelhandelsbetriebe bestimmter,
zentrenrelevanter Branchen nicht mehr angesiedelt werden diirfen - beispielsweise ist an den
Ausschlufl von Lebensmittel-Discountern zu denken -, so diirfte dies eher nicht mehr von
§13 BauGB gedeckt werden.

Um die eigene Planung nicht den Unsicherheiten anheimzustellen, die mit dieser bis dato
noch ungeklirte Rechtsfrage zwangslaufig einhergehen, empfiehlt es sich fiir die Gemeinde,
im Zweifelsfall doch das vollstindige Planungsverfahren zu bemiihen.

6.8.7.2.2  Plandnderungs- bzw. Ergdnzungsverfahren

Grundsitzlich ist zwischen einer Planergdnzung und einer Plandnderung zu unterscheiden.
Bei einer Planergéinzung treten neue Regelungen zu den bisherigen - weiter fortgeltenden -
Inhalten erginzend hinzu (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 2 Rdnr. 86). Dabei
geschieht die Ergidnzung dergestalt, da3 einem bereits vorhandenen giiltigen Bebauungsplan
ein weiterer Bebauungsplan, der auch nur eine Festsetzungsart enthalten kann, hinzugefiigt
wird, so daf} ein einziger Plan daraus entsteht (vgl. Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB,
§ 2 Rdnr. 9). Fiir die Erhhung der Steuerungskapazitéit der raumlichen Einzelhandelsplanung
wird sich dieser Weg vor allem anbieten, wenn eine groflere Anzahl von Bebauungspldanen
einer iibergeordnet einheitlich-gleichlautenden Festsetzungsfindung unterworfen werden soll;
dies kann insbesondere der Fall sein, wenn sédmtliche siedlungsraumlich peripher zu den
Zentren der Gemeinde gelegene Sondergebiete fiir den groBfldchigen Einzelhandel {iber
Sortimentsfestsetzungen gegen bestimmte Einzelhandelsansiedlungen immunisiert werden
sollen und somit eine spezifische Auflistung unzuldssiger zentrenrelevanter Sortimente Teil
der Bebauungspldane werden mul3. Besondere Bedeutung kommt dem fiir den Fall zu, daB sich
die planerische Einschitzung der Zentrenrelevanz einzelner Waren oder Warengruppen
andert, und daher die Notwendigkeit entsteht, alle Bebauungspléne, die in ihren Festsetzungen
auf eine entsprechend formulierte Sortimentsliste abheben, nun (erneut) anpassen zu miissen.
Der nachgerade ,,klassische Fall in diesem Zusammenhang ist derjenige, wo Getrdnkegrof3-
gebinde wegen ihrer Eigenschaft als Nahrungs- und GenufB3mittel zunéchst als zentrenrelevant
eingestuft wurden, im nachhinein wegen ihrer Sperrigkeit und unstrittigen Autotransportaffi-
nitdt aber als nicht-zentrenrelevant klassifiziert werden sollen.
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Im Gegensatz zur Planergdnzung geht mit der Planédnderung eine inhaltliche Verdnderung der
Vorschriften des vormaligen Plans einher (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB,
§ 2 Rdnr. 86). Bei der Planidnderung ergeben sich wiederum zwei unterschiedliche Vorge-
hensweisen nach dem Umfang der Anderungen: Zum einen konnen nur einige bestehende
Festsetzungen des Bebauungsplans verdndert werden (Plandnderung), und zum anderen kann
der gesamte bisher geltende Plan durch einen neuen Bebauungsplan (Anderungsplan) abgeldst
werden. Auch die vollstdndige Ersetzung durch einen neuen Plan ist eine Plandnderung (vgl.
Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 2 Rdnr. 86). Wird der bestechende Bebauungsplan
vollstidndig durch einen neuen Bebauungsplan ersetzt, ,,so0 16st dieser Plan als neues Ortsrecht
den bisher bestehenden ab, ohne daBl jener ausdriicklich aufgehoben werden miisste* (vgl.
Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 2 Rdnr. 9). Um moglichen Zweifeln vorzubeugen, ist es
dennoch empfehlenswert, im Aufstellungsverfahren des neuen Bebauungsplans auf die
Authebung des alten Plans hinzuweisen, denn dadurch wird deutlich, daf allein der neue
Anderungsplan die kiinftige planungsrechtliche Ordnung im betreffenden Gebiet bestimmt
(vgl. Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 3 Rdnr.9; Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB,
§ 2 Rdnr. 87). Dazu kann im selben Zuge mit dem Neuaufstellungsverfahren ein formaler
Aufthebungsbeschluf iiber den alten Plan gefalit werden. Ohnehin ist in der Begriindung zum
Bebauungsplan (§9 Abs. 8 BauGB), ausgehend von den Inhalten des aufzuhebenden Plans,
die Erfordernis der erneuten Planung darzulegen und zu rechtfertigen (vgl.
Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 2 Rdnr. 85 und 87).

Im Hinblick auf die Erhohung der Steuerungskapazitidt der rdumlichen Einzelhandelsent-
wicklung, z.B. im Zuge der Realisierung eines Einzelhandelszentrenkonzepts, ist eine
Planénderung in all jenen Fallen notwendig, in denen die Planungsziele nicht mit einer bloen
Erginzung der bestehenden Bebauungspline erreicht werden kdnnen, weil deren - weiterhin
giiltigen - Festsetzungen von vornherein des notwendigen Spielraums entbehren, allein mit
Hilfe einer hinzutretenden Planergéinzung eine einschrinkende Konkretisierung vornehmen zu
konnen. Da es gerade um die Ersetzung oder Modifikation bestehender Zuldssigkeitsbestim-
mungen fiir Einzelhandelsbetriebe in restriktiver Absicht geht, wird die Gemeinde in der
Mehrzahl der Fille eine Anderung der betreffenden Bebauungspline vornehmen miissen, in
welcher vor allem die Festsetzungen iiber die Art der allgemein oder als Ausnahme zuldssigen
Nutzungen Anderungsgegenstand sind.

EntschlieBt sich die Gemeinde dazu, einen alten Bebauungsplan durch einen Anderungsplan
abzuldsen, so kann sie dies, soweit damit ihre Planungsziele realisiert werden koénnen,
grundsétzlich auch in Form eines einfachen Bebauungsplans (§ 30 Abs. 3 BauGB) tun. Neben
dem allgemeinen Gebot der planerischen Zuriickhaltung spricht in bestimmten Fillen fiir die
Wabhl dieser Vorgehensweise, dall wegen einer bewult gering gehaltenen Regelungsdichte der
Planungsaufwand im Vergleich zu einem qualifizierten Bebauungsplan klein gehalten, das
Planungsziel aber dennoch genauso gut erreicht werden kann. Hier ist etwa an die Situation zu
denken, daB bestehende Gewerbegebiete, in denen neben sonstigen Gewerbebetrieben auch
Einzelhandelsbetriebe ansdssig sind, gegen weitere Einzelhandelsansiedlungen geschiitzt
werden sollen und deren Verhinderung allein dadurch erreicht werden kann, den Einzelhandel
in einem einfachen Bebauungsplan durch entsprechende Festsetzungen zur Nutzungsart aus
dem Kreis der zuldssigen Nutzungen auszuscheiden, wéhrend sich die Zuléssigkeit anderer
Vorhaben dann wegen § 30 Abs. 3 BauGB nach den Bestimmungen des § 34 BauGB in
Abhingigkeit der Umgebungsbebauung entscheidet. Weil die Eigenart der ndheren Umge-
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bung aber gerade von Gewerbebetrieben geprégt ist, und zugleich Einzelhandelsansiedlungen
wegen der zu beachtenden Festsetzung des einfachen Bebauungsplans unzuldssig sind,
verbleiben einzig sonstige Gewerbebetriebe als zuldssige Vorhaben, so dal3 das beabsichtigte
Planungsziel erreicht ist.

Im Fazit des Gesagten sollte sich die Gemeinde bei ihrer Entscheidung dariiber, ob die
Anderung des bestehenden Planungsrechts durch eine bloBe Planinderung oder durch einen
Anderungsplan erfolgt, aber auch dariiber bewuBt sein, daBl sie von erheblicher Konsequenz
fiir ,,das rechtliche Schicksal der gednderten Planfestsetzungen* (Kuschnerus, 1997:48) sein
kann. Nur im zweiten Fall handelt es sich ndmlich um einen rechtlich selbstindigen Plan. Das
ist im Hinblick auf die Wirksamkeit der gednderten Festsetzungen bedeutsam, weil diese sich
dann ausschlieflich nach seiner Rechtsfehlerfreiheit im eigenen materiellen Inhalt und im
eigenen Aufstellungsverfahren bestimmt, wédhrend die Wirksamkeit einer Plandnderung
voraussetzt, dafl auch der Ursprungsplan wirksam, d.h. frei von Méngeln ist (vgl. Kuschnerus,
1997:48).

AbschlieBend ist im Hinblick auf das Baugenehmigungsverfahren und den Anspruch der
Gemeinde auf die Sicherung ihrer Bauleitplanung (vgl. Kapitel 6.8.7.3) darauf hinzuweisen,
daB notwendigenfalls Bebauungspldne auch dann noch ergidnzt oder geéndert bzw. in das dazu
notwendige Verfahren eingegeben werden konnen, wenn bereits konkrete Baugesuche oder
Bauvoranfragen bei der Baugenehmigungsbehorde vorliegen (vgl. Birk, 1999:156). Die
Einreichung eines konkreten, aus gemeindlicher Sicht fiir die Verwirklichung ihrer Planungen
prekdren Baugesuchs kann vielmehr sogar gerade erst den Anlall geben, die Ergdnzung,
Anderung oder Aufstellung eines Bauleitplans durchzufiihren (vgl. Miiller, 1995:143).

6.8.7.2.3  Biindelung der notwendigen Einzelverfahren im ,, Konvoi-Verfahren *

Kann die Gemeinde, wie oben dargestellt, in ihrer Bemiihung um eine Erhohung der
Steuerungskapazitit der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung auch auf unterschiedliche
Moglichkeiten der Plananpassung zuriickgreifen, so ist diesen nach § 2 Abs. 4 BauGB
allesamt doch gemein, daB sie unabdingbar eines rechtsformlichen Ergéinzungs-, Anderungs-
oder Aufstellungsverfahrens bediirfen, wie es in den §§ 2 bis4 und 10 BauGB sowie im
§ 13 BauGB geregelt ist. Danach ist es zwingend notwendig, fiir jede einzelne als notwendig
angesehene Planerginzung, Plandnderung oder Planaufstellung eines Bebauungsplans ein
separates, formal selbstindiges Verfahren durchzufiihren. Keinesfalls kann etwa eine
Anpassung bestehender Pline an neu vorgesehene Zuldssigkeitsregelungen fiir Einzelhan-
delsbetriebe ,,pauschal durch eine Satzung fiir das gesamte Gemeindegebiet ausgesprochen
werden. Notwendig ist ein entsprechendes Bebauungsplandnderungsverfahren fiir jeden
einzelnen Bebauungsplan® (Miiller, 1995:143).

Die einzige Arbeitserleichterung, die sich die Gemeinde verschaffen kann, wenn im Rahmen
der Umsetzung einer neuen Einzelhandelspolitik zahlreiche Bebauungspldne angepal3t oder
erstmalig neu aufgestellt werden miissen, besteht darin, die Vielzahl der Verfahren im
Planungs- bzw. Verwaltungsproze3 mdoglichst effizient abzuwickeln. Hierzu bietet sich ein
Konvoi-Verfahren an, d.h. es wird eine zeitliche und organisatorische Paralellisierung der
einzelnen zu durchlaufenden Verfahrensschritte flir alle in das Planverfahren eingegebenen
Pléne hergestellt: Der gleiche Verfahrensschritt wird jeweils gleichzeitig fiir alle betroffenen
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Plidne durchgefiihrt, aber dennoch erfolgen die Verfahren isoliert und formal korrekt. Auf
diese Art und Weise konnen in der verwaltungspraktischen ProzeBkette Synergieeffekte
vereinnahmt werden, sei es, dal die Planungsverwaltung nur eine ,,Mutterpause® einer
Planbegriindung (die freilich auf den Einzelfall anzupassen ist) anfertigen muB, sei es, daf3 die
Biirgerschaft in nur einer Veranstaltung frithzeitig iiber die Planungen informiert wird, oder
sei es, dal der Stadtrat in nur wenigen oder gar nur in einer einzigen Sitzung mit der Sache
befalit wird bzw. die Satzungen beschliefen muB3. Trotzdem darf auch und gerade hier nicht
tibersehen werden, daB3 der Satzungsbeschluf einzeln fiir jedes einzelne Bebauungsplanver-
fahren herbeizufiihren ist.

Der zweite Vorteil eines solchen Kolonnen-Verfahrens liegt darin, da3 die gewiinschte neue
Planlage fiir das gesamte Gemeindegebiet auf einen festen, absehbaren Zeitpunkt hin
terminiert eintreten kann und damit fiir Planungsverwaltung, Bauordnungsbehorde und
private Investoren eine homogene, verldssliche Planungsgrundlage zur Verfiigung steht.

Wie unschwer zu erkennen ist, wird die Durchfiihrung eine solchen Kolonnenverfahrens -
sowohl, was die materielle planerische Ausgestaltung der Bebauungspldne und ihre Begriin-
dung anbelangt, als auch, was die verfahrenstechnische Abwicklung des formellen Planungs-
prozesses angeht - dadurch entscheidend vereinfacht, dafl auf eine konzeptionelle Planungs-
grundlage zuriickgegriffen werden kann. Existiert z.B. ein Einzelhandelszentrenkonzept fiir
das Gemeindegebiet, so wird es angesichts der dort formulierten siedlungsstrukturellen
Entwicklungsziele, die insbesondere auch eine auf die Zentren orientierte Einzelhandels- und
Versorgungsstruktur vorsehen, leicht fallen, die notwendigen Begriindungen fiir die Anpas-
sung der einzelnen Bebauungspldne zu erarbeiten und zu rationalisieren. In den Bebauungs-
planen selbst kann dann auch Bezug auf das Einzelhandelszentrenkonzept und seine planeri-
schen Zielsetzungen, beispielsweise auch visualisiert in einem rdumlichen Zentren-Modell fiir
das Gemeindegebiet, genommen werden. Dies kann zumal mit dem Gewicht geschehen, daf
nach § 1 Abs. 5 Nr. 10 BauGB die Ergebnisse einer von der Gemeinde beschlossenen
sonstigen stddtebaulichen Planung bei der Aufstellung von Bauleitplinen als besonderer
Abwigungsbelang zu beriicksichtigen sind.

6.8.7.3 Instrumente zur Sicherung der Bauleitplanung

Die §§ 14 und 15 BauGB stellen mit der Verdnderungssperre und der Zuriickstellung von
Baugesuchen zwei Instrumente zur Verfiigung, die zur Sicherung der stiddtebaulichen Planung
eingesetzt werden konnen. Sie ermdglichen es den Gemeinden, ihre - sich im Zeitablauf auch
dndernden - stiddtebaulichen Planungsvorstellungen entgegen der langen Verfahrensdauer der
Aufstellung von Bauleitplinen oder den Verwirklichungsbestrebungen konterkarierender
Bauvorhaben plangemif3 zu realisieren. Es gilt zu verhindern, dal in einem Gebiet noch
Verdnderungen (Errichtung von Neu- und Anbauten, Umnutzungen) vorgenommen werden,
die mit den beabsichtigten kiinftigen Nutzungen bzw. kiinftigen Festsetzungen des Bebau-
ungsplans nicht im Einklang stehen. Es ist daran zu erinnern, dafl der Aufstellungsbeschlufl
zur Anderung oder Neuaufstellung eines Bebauungsplanes zunichst fiir das geltende
Planungsrecht keine Konsequenzen hat, sondern eine Anderung erst durch das Inkrafttreten
des neuen Plans vollzogen wird. Tritt also die Gemeinde vorausschauend und gewollt in den
formalen ProzeB der Aufstellung oder Anderung eines Bebauungsplans ein, muB3 sie alleine
schon wegen dessen in der Regel erheblicher Zeitdauer von den planungsrechtlich einge-
rdumten Instrumentarien der Verdnderungssperre nach § 14 BauGB und/oder der Zuriickstel-
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lung eines Baugesuchs nach § 15 BauGB Gebrauch machen, um ihre Planung zu sichern (vgl.
Miiller, 1995:143). Umgekehrt kann es aber auch der Fall sein, dal mit der Einreichung eines
Baugesuchs spontan eine Notwendigkeit eintritt, eine grundsitzlich bestehende Planungsab-
sicht der Gemeinde, welche sich noch nicht in einem rechtsféormlichen Planungsverfahren
manifestiert (die sehr wohl aber in einem informellen Vorbereitungsstadium befindlich sein
kann), abzusichern. Das kann beispielsweise der Fall sein, wenn ein Bauantrag zur Errichtung
eines groBflichigen Einzelhandelsbetriebs mit zentrenrelevantem Sortiment auf einem
Grundstiick mit entsprechend (noch) vorhandenem Baurecht in stddtebaulich nicht-integrierter
Lage gestellt wird, die Stadtverwaltung aber gerade ein Einzelhandelszentrenkonzept
erarbeitet, welches genau solche Ansiedlungen aus stiddtebaulichen Griinden zukiinftig
unterbinden mochte. Die Konzeption im Einzelfall vorwegnehmend, muf3 die Stadt ihren
Planungswillen dann sofort in den rechtsformlichen Bereich heben, damit sie die im folgen-
den nidher dargestellten Sicherungsinstrumente zum Einsatz bringen kann. Es wird zwar
immer wieder behauptet, Zuriickstellungen und Verdnderungssperren seien nach Einreichung
von Bauvoranfragen oder Baugesuchen nicht mehr zuldssig — dies ist aber unrichtig (vgl.
Birk, 1999:158). Vielmehr geschieht ein Grofiteil der Zuriickstellungen von Baugesuchen und
der Satzungsbeschliisse liber Verdnderungssperren gerade erst aus Anlall von Bauvoranfragen
und Baugesuchen (vgl. Birk, 1999:158; Schmidt-Eichstaedt, 1993:229). In diesem wie auch
im erstgenannten Fall 16st die Zuriickstellung von Baugesuchen und der ErlaB einer Verdnde-
rungssperre keine Entschddigungs- oder Schadensersatzanspriiche aus, wenn sie formell und
materiell rechtméBig sind (vgl. Birk, 1999:158).

6.8.7.3.1 Verdnderungssperre

Mit Hilfe der Verdnderungssperre kdnnen nach § 14 BauGB alle baulichen Vorhaben im
betreffenden Gebiet untersagt werden. Als Voraussetzung des Beschlusses einer Verdnde-
rungssperre (durch den Gemeinderat in Form einer Satzung; § 16 BauGB) mul} die Gemeinde
zunéchst einen Beschluf} {iber die Aufstellung eines Bebauungsplans fassen. ,,Die Sicherung
der Planung wird nicht schon im Stadium unverbindlicher und unkontrollierbarer planerischer
Erwidgungen und Wiinsche gestattet. (...) Die ,Absicht’, einen Bebauungsplan zu erlassen,
reicht nicht aus“ (Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 14 Rdnr. 10), selbst wenn fiir diesen
bereits ein Planentwurf vorliegt. Einzig und allein kommt es darauf an, da3 das zustindige
Gemeindeorgan formlich einen Planaufstellungsbeschluf3 fiir einen Bebauungsplan - ein
einfacher Bebauungsplan ist ausreichend - im betreffenden Gebiet gefaB3t hat, gleichwohl mit
der praktischen Planbearbeitung selbst noch nicht begonnen worden sein mufB3 (vgl.
Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 14 Rdnr. 10). Dessen ungeachtet mufl jedoch zum
Zeitpunkt des Erlasses (Verkiindung) der Verdnderungssperre die inhaltliche Orientierung der
Planung - die Verdnderungssperre soll ja gerade zu ihrer ,,Sicherung® erlassen werden -
hinreichend konkretisiert und begriindbar sein (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 14
Rdnr. 11). Grundsitzlich zuléssig sind auch ,,gezielte Verdnderungssperren®, mit deren Hilfe
die Gemeinde ganz gezielt flir ein bestimmtes Grundstiick ein Sicherungsbediirfnis festhilt
und Vorhaben verhindern will, welche die kiinftige Planung beeintrachtigen (vgl.
Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 14 Rdnr. 20b).

Eine Verdnderungssperre kann auch dann erlassen werden, wenn vorher bereits eine Zuriick-
stellung von Baugesuchen erfolgt ist. Weil eine Verdanderungssperre erst in Kraft getreten sein
mul, bevor sie ihre Sicherungswirkung entfaltet, besteht dazu tatséchlich hédufig ein AnlaB.
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Auch kann die Gemeinde zundchst den Versuch unternommen haben, die Sicherung der
Planung allein durch die Zuriickstellung von Baugesuchen vorzunehmen (wozu sie, soweit
Sicherungszweck und voraussichtliche Dauer der Planung dies erlauben, nach dem Grundsatz
der VerhiltnismiBigkeit ohnehin angehalten ist), um dann feststellen zu miissen, da3 der
Bebauungsplan doch nicht innerhalb der Frist von 12 Monaten in Kraft treten kann, oder dafl
die Planungsarbeit ein Sicherungsbediirfnis hervorbringt, welchem nicht mehr durch
EinzelfallmaBnahmen (Zuriickstellung als Verwaltungsakt) entsprochen werden kann (vgl.
Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 14 Rdnr. 7, 9). Dann ist von einer abstrakten Geféhr-
dung auszugehen, so dal} die als Satzung erlassene Verdnderungssperre der Vielzahl mogli-
cher Gefahrdungsfille vorgreifen muf3.

Der SatzungsbeschluB3 liber die Verdnderungssperre kann gleichzeitig mit dem Aufstellungs-
beschluB tiber den betreffenden Bebauungsplan gefat werden (vgl. Miiller, 1995:144). Die
Geltungsdauer der erstmalig beschlossenen Verdnderungssperre betrdgt laut § 17 BauGB
maximal zwei Jahre, kann aber von der Gemeinde zunéchst um ein Jahr, und darauthin noch
einmal um ein weiteres Jahr verlangert werden, wobei die zweite Verldngerung der Zustim-
mung der hoheren Verwaltungsbehorde bedarf. Dartliber noch hinausgehend kann eine dann
abgelaufene Verdnderungssperre von der Gemeinde ganz oder teilweise neu beschlossen
werden, wozu ebenfalls die Zustimmung der héheren Verwaltungsbehorde erforderlich ist.
Allerdings muf3 die Gemeinde die Betroffenen dann fiir die Vermdgensnachteile entschidi-
gen, welche ab dem Zeitpunkt vier Jahre nach Beschlufl der Verdanderungssperre eintreten
(§ 18 BauGB), wihrend jedoch die vorhergehende Zeit wegen der Sozialpflichtigkeit des
Eigentums vom Betroffenen entschidigungslos hinzunehmen ist (vgl. Schmidt-Eichstaedt,
1993:228).

6.8.7.3.2  Zuriickstellung von Baugesuchen

In § 15 BauGB wird als optional oder ergiinzend einsetzbares Instrument die Zuriickstellung
von Baugesuchen ,als letzte Nothilfe* (Schmidt-Eichstaedt, 1993:229) gegen ungewollte
Vorhaben begriindet. Danach hat die Baugenehmigungsbehdrde auf Antrag der Gemeinde die
Entscheidung iiber die Zuléssigkeit von Vorhaben im Einzelfall fiir einen Zeitraum bis zu
12 Monaten in dem betreffenden Plangebiet auszusetzen, wenn die Voraussetzungen fiir eine
Veranderungssperre vorliegen, die Verdnderungssperre aber noch nicht beschlossen oder noch
nicht in Kraft getreten ist. Die Zuriickstellung von Baugesuchen erfordert eine konkrete
Gefahrdung, d.h. es mull im Einzelfall eines Vorhabens, flir welches ein Antragsteller um
einen Bauvorbescheid oder um eine Baugenehmigung nachsucht, zu befiirchten sein, daf3 die
Durchfiihrung der Planung dadurch unmdglich gemacht oder wesentlich erschwert wiirde
(vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 14 Rdnr. 7).

Voraussetzung fiir die Anwendung dieses Instruments ist, da3 ein wirksamer Aufstellungsbe-
schluB fiir einen - auch nur einfachen - Bebauungsplan bereits vorliegt. Ferner miissen zwar
die Voraussetzungen fiir eine Verdnderungssperre vorliegen, diese selbst darf aber von der
Gemeinde nicht bereits erlassen worden sein; die Zuriickstellung von Baugesuchen kann nur
solange erfolgen, bis ggf. eine Verdnderungssperre verkiindet und damit wirksam geworden
ist (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 14 Rdnr. 4). Nach der BeschluB3fassung iiber die
Aufstellung, Anderung, Ergiinzung oder Aufhebung eines Bebauungsplans kann die Gemein-
de die Zuriickstellung von Baugesuchen sofort bei der Bauaufsichtsbehorde beantragen. Die
Zuriickstellung kann auch fiir die Genehmigung eines Vorhabens beantragt werden, welches
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eine Nutzungsdnderung 1.S.v. § 29 BauGB zum Inhalt hat (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg,
BauGB, § 15 Rdnr. 8b).

Die Zuriickstellung eines Baugesuchs bewirkt noch kein endgiiltiges Verbot des Vorhabens,
sondern sie ,enthélt die Erklarung der Genehmigungsbehorde, dall sie aufgrund der ihr
obliegenden priventiven Kontrolle die Entscheidung iiber die Genehmigung des Vorhabens
befristet aussetzt™ (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 15 Rdnr. 2). Fiir die Zuriick-
stellung des Baugesuchs durch die Baugenehmigungsbehorde ist die vorherige formelle
Beantragung des Einsatzes dieses Instruments durch die Gemeinde unerlidBliche Vorbedin-
gung. Ohne vorherige Beantragung ist die Baugenehmigungsbehdrde selbst dann nicht
berechtigt, die Entscheidung {iber einen Antrag von Amts wegen zuriickzustellen, wenn sie
ein Bediirfnis fiir die Sicherung der gemeindlichen Planungsabsichten erkennt (vgl.
Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 15 Rdnr. 5). Das unterstreicht die Bedeutung des
Informationsaustausches und des Zusammenwirkens von Gemeinde und Baugenehmigungs-
behorde bzw. von den betreffenden Dienststellen innerhalb der Stadtverwaltung in Fall
grofBerer Stidte, wo die Baugenehmigungsbehdrde Teil der Stadtverwaltung ist.

Grundsatzlich ist die als Verwaltungsakt ergehende Zuriickstellung von Baugesuchen weniger
aufwindig, als die als Satzung zu erlassende Verdnderungssperre (vgl. Battis, 1999:116).

6.8.7.3.3 Aspekte des Verfahrensablaufs und des Zusammenwirkens der beteiligten
Dienststellen

Da der Einsatz einer Verdanderungssperre an die besondere Voraussetzung gekniipft ist, daf3
bereits ein Aufstellungsbeschlul {iber einen Bebauungsplan gefalit wurde, tritt in der
Planungspraxis das Problem auf, dafl in vielen Féllen diese Voraussetzungen erst erfiillt
werden konnen, nachdem ein Baugenehmigungsantrag gestellt wurde. Auch die Zuriickstel-
lung von Baugesuchen, die an die gleiche Voraussetzung gebunden ist, kann als - insoweit
reaktives - Sicherungsinstrument erst dann praktisch werden, wenn bereits ein Antrag auf
Baugenehmigung vorliegt.

Vor diesem Hintergrund ist es nach dem gewollten Sinn der gesetzlichen Regelung aber
unstrittig, dall die Baugenehmigungsbehorde ein konkretes Baugesuch nach Maligabe einer
von der Gemeinde erlassenen Verdnderungssperre oder einer von der Gemeinde beantragten
Zuriickstellung von Baugesuchen behandeln mufl, wenn diese bis zum Zeitpunkt der
endgiiltigen Entscheidung der Baugenehmigungsbehorde iiber das eingereichte Baugesuch
mit der Fassung eines Planaufstellungsbeschlusses und seiner ortsiiblichen Bekanntmachung
die dazu notwendige Voraussetzung geschaffen hat (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB,
§ 15 Rdnr. 8, 8a). Verdnderungssperre und Zuriickstellung von Baugesuchen koénnen ,,ihren
Zweck nur erfiillen, wenn sichergestellt ist, daB die Gemeinde rechtzeitig vor Ausfithrung der
Vorhaben iiber MaBBnahmen zur Sicherung der Bauleitplanung entscheiden und diese auch
wirksam werden lassen kann* (Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, §§ 14-18 Vorb. Rdnr. 13).
Dies wiederum hingt von der Vorbedingung ab, ,,dall die Gemeinde von der bevorstehenden
Ausfiihrung der Vorhaben (...) Kenntnis erhdlt” (Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, §§ 14-
18 Vorb. Rdnr. 13).

Der Gemeinde verbleibt als Reaktionszeit lediglich die kurze Zeitspanne, die zwischen dem
Eingang des Baugesuchs bei der Baugenehmigungsbehdrde und deren endgiiltiger Entschei-
dung iiber dieses Baugesuch liegt, wenn sie nicht den Extremfall bemiihen will, der ihr sogar
bis zum Abschlul} eines ggf. anhdngigen (oder heraufbeschworenen) Widerspruchsverfahrens
Zeit gibt (vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:229). Innerhalb dieser Zeitspanne muf} die Gemeinde
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daflir Sorge tragen, dafl die Voraussetzungen zur Anwendung der Sicherungsintrumente
geschaffen werden. Mit anderen Worten mufl sie zwangsnotwendig innerhalb weniger
Wochen einen entsprechenden Planaufstellungsbeschluf3 fassen sowie dariiber hinaus den
SatzungsbeschluB iiber die Verdanderungssperre herbeifiithren und/oder die Zuriickstellung von
Baugesuchen bei der Baugenehmigungsbehorde beantragen.

Es ist durchaus legitim, dafl die Gemeinde sich erst durch den Antrag auf Genehmigung von
Vorhaben zur Planung veranlaf3t sieht; dann kommt es lediglich darauf an, durch einen ggf.
kurzfristig herbeizufiihrenden Planaufstellungsbeschlufl die Ernsthaftigkeit der Planung zu
dokumentieren sowie argumentativ zu untermauern, daf3 das fragliche Vorhaben der inhaltli-
chen Planungsabsicht - sie mul} lediglich in ihren Grundvorstellungen geduflert werden -
widerspricht oder widersprechen kann (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 15 Rdnr. 9).
Ein rein negative Zielsetzung, wie etwa die Verhinderung einer Verbrauchermarktansiedlung,
reicht allerdings weder zur Begriindung einer Verénderungssperre noch fiir die Zuriickstel-
lung eines Baugesuchs aus; vielmehr miissen sich die angefiihrten Ziele und Zwecke der
Planung auf positive Inhalte, beispielsweise auf die Sicherstellung einer verbrauchernahen
Versorgungsstruktur, beziehen — womit ohnehin immer auch negative Wirkungen fiir
unvereinbare Nutzungen einhergehen (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 15 Rdnr. 9).
Dem gegeniiber sieht es Miiller (1995:144) als moglich an, eine Verdnderungssperre allein
mit der Begriindung zu erlassen, aus stiddtebaulicher Notwendigkeit den Einzelhandel oder
bestimmte Branchen aus einem bestimmten Plangebiet auszuschlieBen. Ebenso ausreichend
ist nach Miiller (1995:144) die Begriindung, alte Bebauungspléne auf die Anwendung der
BauNVO 1990 umstellen zu wollen.

Aus den oben vorgebrachten Uberlegungen wird deutlich, daB die Gemeinde, respektive
Planungsverwaltung und Gemeinderat, zur Ausschdpfung ihres Handlungsspielraums kritisch
darauf angewiesen sind, rechtzeitig und liberhaupt Kenntnis {iber Vorhaben zu erlangen, die
thren Planungsabsichten zuwiderlaufen konnten. Es ist daher mit Ernst/Zinkahn/Bielenberg
(BauGB, § 15 Rdnr. 5) geboten, das Zusammenwirken von Gemeinde und Baugenehmi-
gungsbehdrde verwaltungstechnisch sicherzustellen. Zwar muf3 die Baugenehmigungsbehorde
nach § 36 Abs. 1 Satz 1 BauGB in den Fillen nach §§ 31, 33 bis 35 BauGB fiir die Erteilung
einer Baugenehmigung das Einvernehmen der Gemeinde einholen, Baugenehmigungen fiir
Vorhaben im Bereich eines qualifizierten Bebauungsplans erteilt sie aber ohne die Beteiligung
der Gemeinde.

Zum einen erfordert das sicherzustellende verwaltungstechnische Zusammenwirken, dal die
Gemeinde der Baugenehmigungsbehdrde von jedem Beschlufl, mit dem ein formliches
Bebauungsplanverfahren eingeleitet wird, Kenntnis gibt. Die ist im Fall der Anderung,
Ergdnzung oder Authebung eines vorhandenen Bebauungsplans im Sinne des
§ 30 Abs. 1 BauGB aus dem oben genannten Grund besonders wichtig.

Umgekehrt wird die Gemeinde die Baugenehmigungsbehdrde ersuchen, ihr alle oder doch
zumindest diejenigen Antrdge auf Erteilung von Baugenehmigungen zuzuleiten, welche
Gebiete betreffen, die aus Sicht der Gemeinde gegeniiber bestimmten Vorhaben besonders
sensibel sind. Dem wird in der Regel aber bereits in den Landesbauordnungen mit der
Bestimmung Rechnung getragen, da3 der Antragsteller von vornherein sein Baugesuch bei
der Gemeinde einzureichen hat und dieses erst von dort, mit einer gemeindlichen Stellung-
nahme versehen, an die Baugenehmigungsbehorde weitergereicht wird (vgl. Ernst/Zinkahn/
Bielenberg, BauGB, § 15 Rdnr. 5). Es ist grundsitzlich auf das allgemeine Prinzip zu
verweisen, ,,dal alle Triger der 6ffentlichen Verwaltung, die bei der Wahrnehmung ihnen
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anvertrauter Offentlicher Interessen zusammenwirken, entsprechend dem Wesen dieser
Aufgabe zur gegenseitigen Unterstlitzung verpflichtet sind“ (Ernst/Zinkahn/Bielenberg,
BauGB, § 15 Rdnr. 5). Daraus 148t sich nach Ernst/Zinkahn/Bielenberg (BauGB, § 15 Rdnr.
5) sogar ,herleiten, da3 die Baugenehmigungsbehorde die Gemeinde auf das ihr zustehende
Antragsrecht aufmerksam machen sollte, wenn nach ihrer Ansicht die materiellen und
formellen Voraussetzungen fiir eine Zuriickstellung vorliegen. Wenn der Baugenehmigungs-
behorde gemeindliche Planungsabsichten bekannt sind, die von der Genehmigung beantragter
Vorhaben konterkariert werden kdnnten, sollte sie die Gemeinde auffordern, die Einleitung
eines Bebauungsplanverfahrens zu beschlieen (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 15
Rdnr. 5). Es ist der Gemeinde auch moglich, zeitlich vorwegnehmend bei der Baugenehmi-
gungsbehdrde einen Antrag auf Zuriickstellung eines Baugesuchs zu stellen, wenn faktisch
noch kein Planaufstellungsbeschlufl gefaflit wurde. ,,Die Baugenehmigungsbehorde wird in
solchen Fillen der Gemeinde eine angemessene Nachfrist setzen mit dem Hinweis, da3 nach
Fristablauf der Antrag abgelehnt wird, wenn der Einleitungsbeschlufl nicht vorliegt (vgl.
Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 15 Rdnr. 8) — mit der Folge der Genehmigung des in
Frage stehenden Vorhabens.

Bei groferen Stiddten, in denen die Gemeinde selbst Baugenehmigungsbehorde ist, ist kein
besonderer formeller Antrag der Gemeinde auf Zuriickstellung eines Baugesuchs erforderlich,
wenn ,,die mit dem Antragsrecht gewollte Sicherung der Planungshoheit (...) durch sinnfalli-
ge gemeindeinterne Regelungen gewahrt werden kann (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg,
BauGB, § 15 Rdnr. 7). Eine solche Regelung kdnnte etwa vorsehen, da3 das Stadtplanungs-
amt der Gemeinde ein Quasi-Antragsrecht wahrnimmt und ggf. vorher auch einen Ausschuf}
mit der Sache befallit (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 15 Rdnr. 7). An einen
derartigen Antrag ist die Baugenehmigungsbehdrde nicht anders gebunden, als sie es wire,
wenn sie keine Behorde der Gemeinde wire (vgl. Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 15
Rdnr. 7). Sinnvoll erscheint in diesem Zusammenhang auch die Einflihrung einer d&mteriiber-
greifenden und kurzzyklisch tagenden ,,Bauordnungsrunde®, an der neben dem Bauordnungs-
und dem Stadtplanungsamt auch weitere sachbefaBte Amter, wie etwa das Amt fiir Wirt-
schaftsforderung, das Amt fiir Stadtentwicklung, die Stabsstelle fiir Stadtmarketing u.4.m.,
teilnehmen sollten.

Die Giite der Binnenorganisation innerhalb des Dezernatsbereichs ,,Planen und Bauen* (0.4.)
in groBeren Stddten ist daher in der Lage, den Einsatz der beiden beschriebenen Instrumente
zur Sicherung der Bauleitplanung in hohem Mal3e zu beeinflussen und die PlanméBigkeit der
Planung, sei diese in informellen Planwerken oder in rechtsformlichen Pldnen formuliert, zu
determinieren. Die Anforderung besteht darin, Informationsfliisse und Verwaltungsprozesse
zwischen den sach- bzw. verfahrensbeteiligten Stellen und Organen der Gemeinde zu
vereinbaren und zu implementieren, die das geforderte Zusammenwirken von Bauplanung
und Bauordnung nach dem Prinzip gegenseitiger Unterstiitzung verwirklichen (vgl. auch
Kapitel 6.8.8.3). DaB} in der Realitdt der gemeindlichen Planungspraxis in dieser Hinsicht
allerdings nicht unerhebliche Defizite - bis hin zu einem regelrechten Handlungsdualismus
zwischen Planungsamt und Bauordnungsbehorde - bestehen, wurde in den durchgefiihrten
Experteninterviews deutlich (vgl. Kapitel 7.6.15).
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6.8.7.3.4  Strategische Vorbereitung des Einsatzes der Sicherungsinstrumente oder fallweise
nachsorgende Anwendung?

Wie bereit angeklungen, lassen sich zwei Félle des Einsatzes von Verdnderungssperre und

Zuriickstellung von Baugesuchen zur Sicherung der stddtebaulichen Planung unterscheiden:

e Im ersten Fall bereitet die Gemeinde die Moglichkeit des kurzfristigen Einsatzes dieser
Instrumente strategisch nach Maf3gabe einer Gesamtkonzeption und ohne Zugzwang vor.
Auf der Grundlage bestimmter, in einem Entwicklungskonzept - hier fiir die kiinftig ange-
strebte rdumliche Einzelhandels- und Zentrenstruktur - gefafiter Planungsziele wird eine
Analyse der planungsrechtlichen Situation des gesamten Gemeindegebiets im Hinblick
auf bestehende Baurechte fiir unerwiinschte Vorhaben durchgefiihrt. Fiir die im Ergebnis
dieser Analyse identifizierten ,,ansiedlungsgefdhrdeten” Gebiete werden daraufhin Be-
schliisse iiber die Aufstellung von Bebauungsplénen gefallt (wobei die detaillierte inhaltli-
che Ausgestaltung sowie die weiteren Schritte des rechtsformlichen Planungsverfahrens
zeitlich nicht umittelbar anschlieen miissen). Weil damit die notwendigen Voraussetzun-
gen geschaffen sind, kdnnen die Sicherungsinstrumente im Bedarfsfall sofort eingesetzt
werden, d.h. der Satzungsbeschluf3 iiber eine Verdnderungssperre herbeigefiihrt und/oder
der Antrag auf Zuriickstellung eines Baugesuchs an die Baugenehmigungsbehdrde gestellt
werden.

e Im zweiten Fall handelt es sich um ein Vorgehen der fallweise-reaktiven Planénderung als
Antwort auf eingehende prekdre Baugesuche. Immer dann, wenn ein Vorhaben bekannt
wird, das bei seiner Genehmigung in der Lage ist, die gemeindliche Planung zu erschwe-
ren oder unmoglich zu machen, werden Verdnderungssperre und/oder Zuriickstellung von
Baugesuchen zwar auch angewendet, es miissen allerdings dann in jedem einzelnen Fall
spontan und unkoordiniert, ggf. verbunden mit entsprechenden Begriindungsschwierig-
keiten, die notwendigen Anwendungsvoraussetzungen geschaffen werden. Zudem ist
diese Art der Vorhabenabwehr ex post fiir die Gemeinde mit den oben besprochen Zeitz-
wiéngen verbunden.

Aus den genannten Griinden wire aus Sicht einer Planungsverwaltung bzw. Gemeinde,
welche die Steuerung der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung intensivieren will, eindeutig
der erstgenannten Vorgehensweise der Vorzug zu geben. Vor allem auch deshalb, weil die
Bauplanungsverwaltung auf diese Weise wesentlich weniger auf das informatorische
Wohlwollen der Baugenehmigungsbehdrde angewiesen ist.

Unabhéngig von der gewihlten Vorgehensweise ist es, wie gezeigt werden konnte, jedenfalls
ein ganz grundsitzliches und unbedingtes Erfordernis fiir die Gemeinde, da3 sie bei der
Verwirklichung einer zentrenorientierten Einzelhandelssteuerung ,,durch Zuriickstellung von
Bauantrigen oder Bauvoranfragen und durch Verdnderungssperren Fehlentwicklungen
bewuBt verhindert™ (Vogels/Holl/Birk, 1998:291).

6.8.7.4 Entschidigung

Bei der Plandnderung von Bebauungsplinen - genau so wie bei deren Aufstellung, Ergédnzung
oder Aufhebung - kdnnen gegeniiber dem betroffenen Grundstiickseigentiimer aufgrund damit
verbundener Einschrinkungen der bislang bestehenden Nutzungsrechte Entschddigungsan-
spriiche ausgelost werden (vgl. Kuschnerus, 1997:49). Bei Plananpassungen mit der Motiva-
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tion einer Restriktion der Einzelhandelsnutzungen tauchen nach der Erfahrung von Birk
(1999:156) jedoch ,,Fragen von Entschiddigungs- oder Schadensersatzanspriichen (...) in aller
Regel - entgegen oft anders lautender Behauptungen - nicht auf* (Birk, 1999:156).

In der Praxis lehnen Kommunalpolitiker hdufig Vorlagen der Verwaltung, welche eine
Entschiadigungspflicht fiir die Gemeinde auslosen konnten, kategorisch ab, weil sie diese
Entschéadigungspflicht féalschlicherweise als Ausdruck rechtswidrigen Handelns interpretieren
(vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:267). Es ist aber zu betonen, da} dies eine Fehleinschidtzung
ist: Auch rechtmifliges, am Wohl der Allgemeinheit orientiertes Planungshandeln einer
Gemeinde kann mit der unvermeidlichen Konsequenz verbunden sein, beim einzelnen
Betroffenen einen Vermdgensschaden auszulosen (vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:267).
Hingegen konnen Schadensersatzanspriiche aus Amtspflichtverletzung nur dann entstehen,
wenn sich die Stadt oder Gemeinde rechtswidrig verhilt; ein ordnungsgemiB zustande
gekommener Bebauungsplan kann nicht rechtswidrig sein, und kann deshalb auch keine
solchen Schadensersatzanspriiche begriinden (vgl. Birk, 1999:158).

Nichts desto trotz werden auch und gerade Bebauungsplandnderungen, die den Ausschlufl von
Einzelhandelsbetrieben zum Inhalt haben, im Stadtrat regelméfig mogliche Planungs-
schadensersatzanspriiche entgegengehalten (vgl. Birk, 1999:158). Immer dann, wenn es um
die (vermeintlich) hochprofitablen Einzelhandelsnutzungsrechte geht, die durch die Uberpla-
nung zurlickgesetzt werden sollen, werden in vielen Fillen von interessierter Seite gewichtige
Entschddigungssummen in den kommunalpolitischen Diskussionsraum eingeworfen, ohne
dal dabei die Voraussetzungen einer Entschiddigungspflicht der Gemeinde iiberhaupt
ausreichend gewlirdigt und im fraglichen Einzelfall gepriift werden. Fiihrt man eine solche
Priifung gewissenhaft durch, so relativiert sich, wie unten gezeigt wird, die von der Gemeinde
ggf. zu leistende Entschddigungshohe dann oftmals gravierend.

Die Voraussetzungen einer Entschiddigung der Betroffenen werden im Planungsschadensrecht
nach §§ 39 bis 44 BauGB geregelt. Dem Eigentiimer eines Grundstiicks steht nach
§ 42 Abs. 1 BauGB grundsitzlich eine angemessene geldliche Entschiddigung zu, wenn die
zuldssige Nutzung seines Grundstiickes aufgehoben oder gedndert wird und dadurch eine
nicht unwesentliche Wertminderung des Grundstiicks eintritt. Kuschnerus (1997:51) weist in
diesem Zusammenhang auf die Voraussetzung eines Entschiddigungsanspruchs hin, daf3 die
betreffende frithere Nutzung bauplanungsrechtlich ohne weiteres zuldssig gewesen sein muf3,
was insbesondere auch eine gesicherte ErschlieBung erfordert. Wird in einer Fallgestaltung
nach § 42 Abs. 2 BauGB vom Grundstiickseigentiimer auf eine durch die neue Planung
unmoglich gewordene und daher zu entschidigende zulédssige Einzelhandelsnutzung abge-
stellt, so ist (auch und gerade wenn diese Einzelhandelsnutzung bislang nicht realisiert wurde)
die Priifung der ErschlieBungsfrage zur Abminderung der Entschddigungshohe fiir die
Gemeinde von grofler Relevanz. Da grof3flachige Einzelhandelsbetriebe hdufig auf eine hohe
motorisierte Besuchsfrequenz orientiert sind, bendtigen sie eine in der Kapazitit addquate
VerkehrserschlieBung — die keineswegs immer bereits schon vorhanden ist. Sie muf} bei der
Feststellung des Entschidigungsanspruchs ganz gezielt in Frage gestellt werden, denn solange
»die ErschlieBung noch nicht gesichert ist, kann der Bebauungsplan unter dem Aspekt des
Plangewéhrleistungsanspruchs entschadigungslos aufgehoben werden; nur Anspriiche auf
Ersatz von Vertrauensschiden nach § 39 miissen bedacht werden® (Schmidt-Eichstaedt,
1993:273).
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Fir den Umfang des Entschiddigungsanspruchs ist von besonderer Bedeutung, ob die
Abédnderung oder Aufhebung der fritheren Nutzung innerhalb einer Zeitspanne von sieben
Jahren nach ihrer Zuldssigkeit erfolgt. Ist dies der Fall, so bemifit sich nach
§ 42 Abs. 2 BauGB die zu leistende Entschidigung nach dem Unterschied des auf Basis der
zuldssigen Nutzung zu ermittelnden Grundstiickswerts zu dem Grundstiickswert, der sich
nach MaB3gabe der fortan zuldssigen Nutzung ergibt. Im Kontext des Entzugs von (bestimm-
ten) Nutzungsrechten fiir den Einzelhandel ist darauf hinzuweisen, daB3 bei geschickter
Festsetzungswahl durchaus andere Nutzungen, sei es im Einzelhandelsbereich selbst, sei es im
Bereich anderer Nutzungsarten, auch weiterhin zuldssig sind, so daB3 der darauf zu beziehende
Unterschied im Grundstiickswert keineswegs immer so groB3 ist, daf3 er das Entscheidungskal-
kiil der Gemeinde iiber diese Maflnahme von vornherein primér regieren miisste. Der
Planungsschadenausgleich bezieht sich explizit ausschlieBlich auf die Bodenwertdifferenz im
Vergleich des Grundstiickes mit und ohne die dann entzogene Nutzung. Nach der Erfahrung
von Birk (1999:158) ist die ,,Bodenwertdifferenz (...) gerade beim Entzug von Nutzungs-
moglichkeiten fiir den Einzelhandel bei gleichzeitiger Aufrechterhaltung sdmtlicher anderer
gewerblicher Nutzungen duflerst gering. (...) Wenn immer wieder behauptet wird, der
Planungsschadenanspruch betreffe den entgangenen Gewinn, so ist dies durch das Gesetz
nicht gedeckt* (Birk, 1999:158). Fiir die Gemeinde sollte also die Uberlegung durchaus nicht
fern liegen, ob im Einzelfall von Bebauungsplananpassungen zur Erhéhung der Steuerungs-
kapazitit der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung Planungsschadenanspriiche ausgeglichen
werden sollten, wenn dadurch Schaden fiir die Innenstadt oder den Ortskern abgewendet
werden kann (vgl. Birk, 1999:158).

Wird die zuldssige Nutzung eines Grundstiicks erst nach der Siebenjahresfrist aufgehoben
oder gedndert, so bemif3t sich die zu leistende Entschidigung dagegen nur noch nach der zu
diesem Zeitpunkt auf dem Grundstiick tatsdchlich ausgeiibten Nutzung (§ 42 Abs. 3 BauGB).
In dieser Siebenjahresfrist kommt die grundgesetzlich gewollte Sozialbindung des Eigentums
zum Ausdruck; ganz konkret zeigt sie sich darin, dal der Gesetzgeber einem Eigentiimer, der
sieben Jahre lang von den ihm durch das Baurecht eingerdumten Nutzungsmoglichkeiten
keinen Gebrauch gemacht hat, grundsétzlich keinen vermogensrechtlichen Vertrauensschutz
mehr einrdumt (vgl. Kuschnerus, 1997:51). Das bedeutet, da3 nach Ablauf dieser 7 Jahre eine
nicht ausgetibte Nutzungsmoglichkeit fiir Einzelhandelsvorhaben entschiddigungslos entzogen
werden kann, wenn dies ordnungsgemiB in einem Bebauungsplan-Anderungsverfahren
behandelt und abgewogen wurde (vgl. Birk, 1999:158). Insofern ist es vor allem auch vollig
unproblematisch, Bebauungspline zu édndern, die auf den Baunutzungsverordnungen von
1962 oder 1968 beruhen und daher in vielen Féllen undifferenzierte Ansiedlungsmoglichkei-
ten fiir (groBfldchige) Einzelhandelsbetriebe erdffnen, denn hier ist die 7-Jahres-Frist 1dngst
abgelaufen.

Fiir die Planungspraxis geht daher insbesondere die Authebung oder Abdnderung ,,junger*
Bebauungsplédne, deren Inkrafttreten noch keine sieben Jahre zuriickliegt, mit einem Entscha-
digungsrisiko einher, wenn dadurch noch nicht ausgenutzte Baurechte reduziert werden.
Gerade im Hinblick auf die rdumliche Orientierung von Einzelhandelsnutzungen sind es aber
auf Grundlage der Baunutzungsverordnungen 1962 und 1968 erlassene Bebauungspléne, die
einer Uberplanung bediirfen — fiir diese ist die Siebenjahresfrist lingst abgelaufen, so daBl ggf.
lediglich limitierende Eingriffe in die tatsdchlich ausgeiibte Grundstiicksnutzung entschadigt
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werden miissten. Auch fiir den ,unbeplanten Innenbereich kann im Normalfall davon
ausgegangen werden, dal3 die 7-Jahres-Frist verstrichen ist* (Kuschnerus, 1997:52).

Als weiterer, eine Entschidigungspflicht ausldsender Aspekt der Uberplanung bestehender
Bebauungsplédne ist die Eintrittsmdglichkeit eines Vertrauensschadens zu bedenken. Diese
miissen aber von der Gemeinde auch, wenn ,,es aus stidtebaulichen Griinden erforderlich ist,
(...) riskiert® (Schmidt-Eichstaedt, 1993:267) und die Konsequenzen dieses rechtmifigen
Handelns getragen werden. Der § 39 BauGB begriindet einen von der Siebenjahresfrist
unabhidngigen Anspruch auf den Ersatz von Aufwendungen - etwa Planungskosten oder
Kosten fiir die Baugrunduntersuchung -, die im berechtigten Vertrauen auf den Bestand eines
rechtsverbindlichen Bebauungsplans zur Vorbereitung der Verwirklichung von Nutzungs-
moglichkeiten erbracht worden sind, die sich dann aber wegen der Bebauungsplaninderung
als vergeblich und unbrauchbar herausstellen. Im vorliegenden Zusammenhang erscheint die
Feststellung von planungspraktischer Relevanz, daf3 ein solches berechtigtes Vertrauen bereits
dann nicht mehr bestehen kann, wenn (noch) nicht mit einer ErschlieBung gerechnet werden
konnte (vgl. Kuschnerus, 1997:56). Die verkehrstechnische Erschliefung, soweit sie bereits
bestand, kann sich gerade bei Ansiedlungen des groB3flachigen Einzelhandels als EngpalBfak-
tor erweisen.

Im Ergebnis kann die generelle Empfehlung an die planende Gemeinde festgehalten werden,
zur Vermeidung von Vertrauensschdden und daraus rithrenden Entschadigungspflichten
moglichst frithzeitig Bebauungsplan-Aufstellungsbeschliisse fiir die prekidren Bebauungsplan-
gebiete bzw. Standortbereiche zu fassen und diese 6ffentlich bekannt zu machen. Denn mit
»der 0ffentlichen Bekanntmachung wird das Vertrauen in die Fortgeltung des Bebauungsplans
,zerstort*; damit entfallen solche Vertrauensschadensanspriiche* (Birk, 1999.159).

6.8.7.5 Bestandsschutzy

Mit einer erteilten Baugenehmigung wird nicht nur festgestellt, dal zum Zeitpunkt der
Erteilung der Erlaubnis dem Bauvorhaben keine Hindernisse nach oOffentlichem Recht
entgegengestanden haben (deklaratorische Wirkung), sondern sie verleiht dem Antragsteller
auch die Befugnis, mit dem Bau zu beginnen und gewéhrt dariiber hinaus dem genehmigten
Bau Bestandsschutz (konstitutive Wirkung) (vgl. Battis, 1999:224). Werden Bebauungspline
aufgehoben, erginzt oder gedndert, so genieBBen die im Bebauungsplangebiet bereits vorhan-
denen Gebdude, Anlagen und Nutzungen einen Bestandsschutz, soweit sie rechtmifBig
errichtet bzw. ausgeilibt wurden. Auch wenn seine Existenz im Widerspruch zu der neu
geschaffenen baurechtlichen Situation steht, ist das durch Eigentumsausiibung Geschaffene
im Fortbestand rechtméfig gesichert, allerdings in der Weiterentwicklungsmoglichkeit eng
begrenzt (vgl. Kuschnerus, 1997:56). So weist der unmittelbar aus Art. 14 GG entwickelte
Bestandsschutzgedanke fiir bestehende bauliche Anlagen zwei Aspekte auf (vgl. Koch/Hosch,
1988:259): Wihrend der passive Bestandsschutz die Abwehr nachtriglicher staatlicher
Anforderungen an ein Bauwerk stiitzt, gewéhrt der aktive Bestandsschutz Anspriiche auf die
Genehmigung von solchen Instandsetzungs- und Erweiterungsmaflinahmen, die gegen das neu
gesetzte Recht nunmehr verstoBen wiirden. Ein in Ubereinstimmung mit dem (spéter
gednderten) Baurecht errichtetes Bauwerk darf in seiner bestehenden Ausfiihrung weiter
genutzt werden (vgl. Battis, 1999:225). Der Bestandsschutz ,,umschlieft auch innere und
unerhebliche duflere Verdnderungen - Erhaltungs- und Verbesserungsmafinahmen -, die sich
aus verdnderten Lebensgewohnheiten ergeben und Funktion, Umfang und Nutzung der
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baulichen Anlage nicht wesentlich &ndern® (Battis, 1999:225). Der Verdnderung von

Gebiduden, die Bestandsschutz genielen, sind also enge Grenzen gesetzt. Bestands- und

Funktionsidnderungen, die vom gewéhrten Bestandsschutz nicht mehr gedeckt werden, liegen

nach Kuschnerus (1997:56-57) dann vor, wenn

e ein Eingriff in die Bausubstanz in einer Art und in einem Umfang erfolgt, der das Objekt
gegeniiber dem fritheren Zustand als etwas anderes erscheinen 146t,

e cine dem objektiven Betrachter augenfallige Nutzungsinderung vorgenommen wird, oder

e die genechmigte Nutzung nicht mehr ausgeiibt wird.

Aus dem eigentumsrechtlich verbrieften Bestandsschutz von Nutzungen und Anlagen kann
grundsétzlich kein Anspruch mehr auf Erweiterung oder Erneuerung derselben abgeleitet
werden, welche liber das Maf3 hinausgeht, welches zur Beibehaltung und funktionsgerechten
Nutzung des Vorhandenen notwendig ist (vgl. Koch/Hosch, 1988:260).

SchlieBt der Plangeber durch eine Bebauungsplandnderung Einzelhandelbetriebe nachtréglich
aus, so ist er allerdings ,,verpflichtet, sich differenziert mit dem Verbleib von bereits vorhan-
denen Einzelhandelsbetrieben zu befassen® (Kopf, 2001:152). Dabei mag er Griinde erken-
nen, den im Plangebiet bereits existenten Einzelhandelsbetrieben einen gegeniiber dem
herkdmmlichen Bestandsschutz weiterreichenden Bestandsschutz zu gewéhren, so da3 auch
Erweiterungen, Anderungen, Nutzungsinderungen und Erneuerungen der betroffenen
Anlagen allgemein oder ausnahmsweise zugelassen werden kénnen (vgl. Kopf, 2001:152).
Tatséchlich er6ffnet die BauNVO mit dem § 1 Abs. 10 den Gemeinden die Mdglichkeit, den
Bestandsschutz aktiv mit einem frei wihlbaren Gestattungsspielraum und daher auch iiber den
rein eigentumsrechtlich begriindeten Bestandsschutz hinaus zu betreiben. Ein solcher
Bestandsschutz wirkt wie eine objektbezogene Befreiungsregelung (vgl. Kopf, 2001:152).
Obwohl dieses Instrument von der Planungspraxis nach Einschitzung von Kuschnerus
(1997:166) bislang nur wenig angewendet worden ist, gesteht er ihm eine erhebliche
praktische Bedeutung zu, denn mit seiner Hilfe kann in einem iiberplanten Gebiet eine ,,iiber
den bloBen Bestandsschutz hinausgehende planungsrechtliche Absicherung vorhandener, an
sich im Baugebiet unzulédssiger Anlagen* erreicht werden. Auf dieser Grundlage ist es
moglich, in einem Bebauungsplan vorzuzeichnen, welche Erweiterungen, Anderungen,
Nutzungsinderungen oder Erneuerungen fiir eine in seinem Plangebiet bestehende bauliche
Anlage zukiinftig auch entgegen der dann geltenden Bestimmungen zuléssig sein sollen —
ohne dabei den engen Grenzen des ,,normalen Bestandsschutzes unterworfen zu sein.
Allerdings ist dennoch auf die stidtebauliche Vertretbarkeit dieser eingerdumten Zuldssigkei-
ten im Hinblick auf die mit dem Plan eigentlich intendierten Ziele zu achten, d.h. die
allgemeinen Zweckbestimmung des Baugebiets darf nicht durchbrochen werden. Auf diese
Weise ,,kann der Plangeber fiir jede nicht mehr vom Bestandsschutz erfalite Modifizierung
der Anlage bereits konkrete objektbezogene bindende Vorgaben fiir die Baugenehmigungsbe-
horde festlegen* (Kuschnerus, 1997:167) und gleichzeitig dem betroffenen Besitzer eines
Betriebs oder einer anderen baulichen Anlage graduell mafgeschneidert Zukunftsoptionen
eroffnen bzw. - restriktiv - abstecken. Allerdings setzt dies a priori eine Befassung mit der
konkreten Situation und dem zukiinftigen Entwicklungsbedarf des betreffenden Betriebs
voraus, die liber das normale planerische Mal} hinausgeht (vgl. Kuschnerus, 1997:167).

Fiir die Steuerung der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung erscheint diese Planungsoption
von besonderem Interesse. Haufig tritt die Problemkonstellation auf, dal durch Bebauungs-
pline dlteren Datums (auf der Grundlage der BauNVO 1962 oder 1968) festgesetzte Indu-
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strie- und Gewerbegebiete in siedlungsrdumlich nicht-integrierter Lage von grofflichigen
Einzelhandelsbetrieben okkupiert wurden und eine Uberplanungsnotwendigkeit besteht, die
(weitere) Herausbildung eines faktischen Sondergebiets fiir den grof3flachigen Einzelhandel
zu verhindern. Gleichzeitig sollen aber fiir den vorhandenen Bestand mdglicherweise
eintretende Hérten verhindert oder (politisch leicht zu instrumentalisierenden) Konflikten mit
den Betreibern ausgewichen werden. Es sind zahlreiche Motive der Gemeinde denkbar, die
im individuellen Fall ein Interesse an einer grofziigig ausgelegten Bestandssicherung
begriinden konnen.

Ein weitere Vorteil besteht darin, dal mit der Moglichkeit des § 1Abs. 10 BauNVO gleich-
zeitig (zumindest im Fall von Bebauungsplinen, die alter als sieben Jahre sind), eine
Entschidigungspflicht umgangen werden kann, die bei der Ergiinzung, Anderung oder
Authebung von Bebauungspldnen eintreten kann, wenn die bisherige tatsdchliche Nutzung
unzuldssig wird.

6.8.8 Steuerungskapazitit und —defekte im Baugenehmigungsverfahren

Strengt die grofstadtische Gemeinde die Verwirklichung eines Einzelhandelszentrenkonzepts
bzw. eine gezielt zentrenorientierte Steuerung der raumlichen Einzelhandelsentwicklung an,
so kommt es in besonderem Mafle darauf an, daBl die Baugenehmigungspolitik mit der
Planungspolitik korrespondiert, also die baubehordlichen Zuldssigkeitsentscheidungen (die
zum Teil Entscheidungen mit Planungscharakter sind) in der gleichen Planungsrationalitit
getroffen werden, mit denen die Gemeinde ihre informellen Planungskonzepte sowie ihre
rechtsformlichen Bauleitpldne aufstellt und verfolgt. Durch inhaltliche, zeitliche und
organisatorische Abstimmungen zwischen den verschiedenen Planungsdmtern der Gemeinde
und der Bauordnungsbehdrde miissen Steuerungsdefekte im Baugenehmigungsverfahren
ausgeschlossen werden. Es ist unbedingt zu verhindern, dafl die Umsetzung einer (ggf. erst in
Aufstellung befindlichen) planerischen Einzelhandelskonzeption dadurch erschwert oder
verhindert wird, daf3 die Bauordnungsbehdrde ein Einzelhandels(gro)vorhaben an einem
dafiir prekdren Standort zulaft.

Umgekehrt entfaltet das Baugenehmigungsverfahren aber auch zusétzliche Steuerungskapa-
zitdt, indem die bauplanungsrechtlichen Vorgaben nun fiir den Einzelfall eines Vorhabens
weiter konkretisiert und detailliert werden konnen. Dariiber hinaus ist ein Augenmerk auf die
bauordnungsrechtliche Relevanz von Nutzungsénderungen zu richten, denn hier stellt sich fiir
die Planungspraxis aufgrund der schon sprichwortlichen Dynamik des Einzelhandels mit
rasch wechselnden Vertriebs- und Angebotskonzepten sowie Standortpriferenzen eine grof3e
Aufgabe. In diesem Zusammenhang erweist sich genauso die Notwendigkeit einer laufenden
Uberpriifung der genehmigten Einzelhandelsvorhaben auf Einhaltung der Bestimmungen
durch die Bauaufsichtsbehorde, wie auch die Berechtigung des darauf zielenden Eingriffsin-
strumentariums.

Auf all diese Punkte ist im folgenden einzugehen.
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6.8.8.1 Regelungshintergrund

Wiéhrend die Aufgabe der Bauleitplanung unter die Selbstverwaltungsangelegenheiten der
Gemeinde im Sinne des Art. 28 Abs. 2 GG fillt, gilt dies nicht fiir die den Bundesldndern zur
Regelung tiibertragenen Angelegenheiten des bauspezifischen Sicherheits- und Ordnungs-
rechts: Die Gemeinden sind nicht Baugenehmigungsbehdrde kraft Selbstverwaltungsrecht,
sondern sie sind dies - und nur unter bestimmten Voraussetzungen - im {ibertragenen
Wirkungskreis, in welchem sie staatliche Aufgaben im Auftrag erfiillen und insofern als
untere staatliche Verwaltungsbehorde titig werden (vgl. Koch/Hosch, 1988:266). Dies trifft
zum einen flir die kreisfreien Stidte zu, und zum anderen fiir diejenigen kreisangehdrigen
Gemeinden, die durch die Bestimmungen der Landesbauordnungen die Befugnisse der
Bauaufsichtsbehorde als Auftragsangelegenheit iibertragen bekommen haben (vgl.
Koch/Hobsch, 1988:266). Fiir die iibrigen kreisangehorigen Gemeinden sind die Landkreise
untere staatliche Verwaltungsbehorde und damit zustindige Baugenehmigungsbehorde. Zur
Wahrung der gemeindlichen Planungshoheit sind die Gemeinden nach den Vorgaben des
§ 36 BauGB am bauaufsichtlichen Verfahren zu beteiligen. Ist iiber die Zuldssigkeit von
Vorhaben nach den § 31 (Ausnahmen und Befreiungen), § 33 (Vorhaben wéhrend der
Planaufstellung), § 34 (unbeplanter Innenbereich) und § 35 BauGB (AuBlenbereich), also iiber
Félle zu entscheiden, ,,in denen die Baugenechmigungsbehorde eine eigene planerische
Entscheidung zu treffen hat* (Battis, 1999:143), so mufl das Einvernehmen mit der Gemeinde
hergestellt werden; fiir die Erteilung der Baugenehmigung ist dann die Zustimmung der
Gemeinde strikt erforderlich (vgl. Koch/Hosch, 1988:266). Im Fall der kreisfreien Stddte hat
also die Gemeinde bei der Erfiillung der Auftragsangelegenheit des bauaufsichtlichen
Verfahrens als staatliche Behorde mit sich selbst als Tragerin der kommunalen Planungsho-
heit das Einvernehmen herzustellen. Darauf wird noch niher einzugehen sein. Als Regulativ
unterliegen Stiddte, die untere Bauaufsichtsbehorde sind, in dieser Funktion als staatliche
Ordnungsbehorde der Aufsicht und den Weisungen der oberen Bauaufsichtsbehdrde, die in
der Regel bei den Bezirksregierungen angesiedelt ist (vgl. Battis, 1999:143). Diese Aufsicht
wird allerdings nur im Einzelfall und nach auslosendem Ereignis (Widerspruch des Bauan-
tragstellers oder der Gemeinde gegen Baugenehmigungsentscheidung der Bauordnungsbehor-
de) ausgeiibt.

6.8.8.2 Baugenehmigung als gebundene Kontrollerlaubnis und Verwaltungsakt

Obwohl die bauliche Nutzung eines Grundstiicks zum Inhalt des Eigentums an Grund und
Boden gehort, kann die materielle Baufreiheit nur eine rechtlich geordnete Freiheit sein, in
welcher grundsitzlich alle baulichen MaBnahmen einer Genehmigungspflicht unterliegen —
anders wire die Verwirklichung der gesetzlich aufgetragenen Ordnung des Baugeschehens
und der rdumlichen Entwicklung nicht herzustellen (vgl. Battis, 1999:211). Eine vorstaatliche,
gleichsam ,,natiirliche Baufreiheit des Eigentums an Grund und Boden existiert nicht,
sondern vielmehr unterliegt die bauliche Nutzung von Grundstiicken a priori einem staatli-
chen Erlaubnisvorbehalt: Danach beinhaltet die grundsitzliche Genehmigungspflicht
baulicher Anlagen einerseits das Verbot, ohne Erlaubnis zu bauen, andererseits muf3 aber eine
Baugenehmigung erteilt werden, wenn das Vorhaben in jeder Hinsicht den rechtlichen
Anforderungen entspricht (vgl. Battis, 1999:211). Insofern konnen sich auch Einzelhandelsin-
vestoren bei der Nutzung ihrer (spekulativ erworbenen) Grundstiicke nur in dem Rahmen
bewegen, der durch das von den Kommunen gesetzte Ortsrecht zur stddtebaulichen Entwick-
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lung und Ordnung aufgespannt wird. Ein Anspruch Privater auf die Aufstellung oder
Anderung von Bauleitplinen zur Verbreiterung der Kulisse von Ansiedlungsmdglichkeiten
besteht im iibrigen nicht. Planungsmafinahmen zur Steuerung der rdumlichen Einzelhandels-
entwicklung tangieren daher auch nicht den Wettbewerb im Einzelhandel, sondern sie
bestimmen die Standortrdume, in denen dieser Wettbewerb ausgetragen werden darf.

Die Uberpriifung der Zulissigkeit eines Bauvorhabens, d.h. die Feststellung seiner Uberein-
stimmung mit den rechtlichen, insbesondere den bauplanungsrechtlichen und bauordnungs-
rechtlichen Anforderungen erfolgt im Baugenehmigungsverfahren als administrativer
Ausdruck der gebundenen staatlichen Kontrollerlaubnis des Baugeschehens (vgl. auch Battis,
1999:211). In diesem Verfahren ist die Baugenehmigung der konkret-individuelle Verwal-
tungsakt im Verhiltnis der Gemeinde gegeniiber dem privaten Antragsteller, welcher die
bauliche Nutzung seines Grundstiicks abschlieBend und verbindlich regelt; die Baugenehmi-
gung konkretisiert dabei die im Bebauungsplan allgemein normierten Festsetzungen gegen-
tiber dem Bauherren (vgl. Miiller, 1995:160). Fiir den Antragsteller sichert daher die
Baugenehmigung ,,die Errichtung, den Bestand und die bestimmungsmifBige Nutzung des
Vorhabens, ohne den Bauherren zur Ausfiihrung zu verpflichten* (Battis, 1999:225). Der
Eigentiimer eines Grundstiicks hat ein subjektives 6ffentliches Recht, d.h. einen Anspruch auf
Erteilung einer Baugenehmigung, wenn die Voraussetzungen der §§ 30, 34 oder 35 BauGB
erfiillt sind und gleichzeitig die bauordnungsrechtlichen Voraussetzungen gegeben sind.
Welche Vorhaben tatsichlich einer Baugenehmigung bediirfen, geht aus dem Bundesrecht
allein noch nicht hervor, denn § 29 BauGB unterwirft lediglich - und begrifflich unbestimmt -
Vorhaben, welche die Errichtung, Anderung oder Nutzungsinderung von baulichen Anlagen
zum Inhalt haben, den Zuléssigkeitsbestimmungen der §§ 30, 34 und 35 BauGB. Erst die
Landesbauordnungen legen abschlieBend fest, fiir welche Vorhaben eine Baugenehmigung
notwendig ist.

6.8.8.3 Problem der Handlungskonkordanz von Planungsimtern und Baugenehmi-
gungsbehorde

Es ist unwahrscheinlich, da3 es einem noch so sorgfiltig ausgearbeiteten Bebauungsplan
gelingt, jedwedes konkrete Vorhaben antizipierend in der planerischen Zielsetzung zu
bedenken und in den festgesetzten Zuldssigkeitsbestimmungen vorwegzunehmen. Alleine
aufgrund seiner Flachenbezogenheit sind typisierende und pauschalierende Festsetzungen im
Bebauungsplan unvermeidlich (vgl. Battis, 1999:147). So wird es immer wieder vorkommen,
daBl die Bauordnungsbehdrde im konkreten FEinzelfall mit Baugesuchen fiir Vorhaben
konfrontiert wird, die nach gegebener Planlage entweder nur ausnahmsweise zulassungsfahig
oder sogar tliberhaupt nicht zulassungsfihig sind, obwohl die zugrunde liegende urspriingliche
planerische Absicht daran keinen Schaden nehmen wiirde. Nach § 31 Abs. 1 BauGB ist es
aber moglich, ein von den Festsetzungen des Bebauungsplans abweichendes Vorhaben
dennoch zu genehmigen, soweit es im Bebauungsplan als Ausnahme nach Art und Umfang
ausdriicklich vorgesehen ist und soweit dafiir das gemeindliche Einvernehmen hergestellt
werden kann (vgl. Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 31 Rdnr. 16). Dariiber hinaus sorgt
§ 31 Abs. 2 BauGB fiir die Mdoglichkeit, Vorhaben von den Festsetzungen des Bebauungs-
plans, soweit die Grundziige der Planung nicht beriihrt werden, zu befreien, um offenbar nicht
beabsichtigte Hérten bei der Durchfithrung von Bebauungsplinen zu vermeiden oder
Abweichungen zuzulassen, die stddtebaulich vertretbar sind. Auch dies erfordert das
gemeindliche Einvernehmen. ,,Nach der Rechtsprechung sind Befreiungen ganz generell nur
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im ,atypischen Sonderfall’ zuldssig, um ,punktuelle Einzelfallkorrekturen’ vorzunehmen*
(Schmidt-Eichstaedt, 1993:175) — jedoch konnen sie bei der Ansiedlung von Einzelhandels-
betrieben mit einiger Wahrscheinlichkeit auftreten. Der Grund liegt darin, da ,,Einzelhan-
delsbetriebe eine auBerordentliche Heterogenitit aufweisen, die im konkreten Standortkon-
text und bei gegebener Festsetzungslage des betreffenden Bebauungsplans eine ganz
unterschiedliche Zulassungsrelevanz begriinden kann — etwa im Hinblick auf die Frage der
Entfaltung negativer stidtebaulicher Auswirkungen bei gegebener Branche bzw. bei gegebe-
nem Sortiment sowie gegebener Verkaufsfliche des fraglichen Einzelhandelsbetriebs.

In der Baugenehmigungspraxis wird das Instrument der Erteilung von Befreiungen nach der
Erfahrung von Schmidt-Eichstaedt (1993:175) recht groBziigig eingesetzt, da es schneller und
unbiirokratischer zu handhaben ist, als die andernfalls notwendige Durchfiihrung von
Planénderungsverfahren (soweit die Realisierung des Vorhabens auch aus Sicht der Gemeinde
gewiinscht wird). Bedenkt man die gegenwirtigen Diskussionen um die Anhebung der
Erheblichkeitsschwelle fiir Einzelhandelsbetriebe, so wird deutlich, dal} dieses Instrument fiir
die kommunale Einzelhandelsplanung im Hinblick auf eine gewollte subzentrenorientierte,
verbrauchernahe Verortung moderner Vollsortiment-Lebensmittelanbieter - z.B. in Wohn-
und Mischgebieten - von groer Bedeutung sein kann.

Gleichwohl darf die Erteilung von Befreiungen nicht dazu fiihren, dafl der betreffende
Bebauungsplan und die ihn begriindende Plankonzeption ad absurdum gefiihrt wird. Dem
steht allerdings entgegen, dal nach § 36 Abs. 1 BauGB einerseits zur Durchfiihrung des
Baugenehmigungsverfahrens eine Befreiung von der Baugenehmigungsbehorde nur erteilt
werden kann, wenn die Gemeinde (als selbstverwaltete Gebietskorperschaft) ihr Einverneh-
men ausspricht und daB3 andererseits eine Rechtsaufsicht durch die hohere Verwaltungsbehor-
de besteht. Angesichts der garantierten Planungshoheit der Gemeinden kann die Baugenehmi-
gungsbehorde die planerische Entscheidung der Gemeinde im Baugenehmigungsverfahren
nicht ersetzen, so dafl die Gemeinde zur Erteilung der Baugenehmigung unabdingbar ihre
Zustimmung duBern mufl (vgl. Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 36 Rdnr. 5). Wird nach
§ 36 Abs. 2 BauGB das gemeindliche Einvernehmen nicht innerhalb von zwei Monaten nach
FEingang des Ersuchs der Baugenehmigungsbehorde von der Gemeinde verweigert, gilt es im
tibrigen als erteilt.

Das Konstrukt der Herstellungsnotwendigkeit des gemeindlichen Einvernehmens trigt der
Tatsache Rechnung, dafl der baurechtliche Prozef3 einer Gemeinde zu einem Teil in den
eigenen Wirkungskreis (Gemeinde als Trigerin der Planungshoheit) und zum anderen Teil in
den iibertragenen Wirkungskreis (Gemeinde erfiillt staatliche Aufgaben als Behorde) fallt.
Allerdings ist die Einvernehmensregelung ,,auf den Fall zugeschnitten, daf3 es sich bei der
Baugenehmigungsbehorde nicht um eine Behorde der Gemeinde handelt. Ist die Gemeinde
daher selbst zugleich Baugenehmigungsbehorde, so ist die Erteilung eines (formlichen)
Einvernehmens entbehrlich® (Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 36 Rdnr. 11). Dies ist bei
kreisfreien Stddten der Fall. Das Kontrollmoment der Einvernehmensregelung ist deshalb hier
wieder zu relativieren, weil die Baugenehmigungsbehorde gleichzeitig Bestandteil der
Stadtverwaltung ist, worunter die Einhaltung der formal korrekten Verwaltungsdienstwege
leiden und Mifistdnde eintreten kdnnten (vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:175). Zur Sicherung
von Flexibilitdt und Einzelfallgerechtigkeit ist der Bauordnungsbehorde bei der Erteilung von
Ausnahmen und Befreiungen fiir den Bereich bauplanungsrechtlicher (nicht bauordnungs-
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rechtlicher) Festsetzungen des Bebauungsplans ein Ermessensspielraum eingerdumt (vgl.
Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 31 Rdnr. 4, 5). Da wegen des Abweichungsvorbehalts
die letztendliche planerische Entscheidung iiber die Zulédssigkeit nicht schon dem Bebauungs-
plan abschlieBend immanent ist, trigt die Entscheidung der Bauordnungsbehorde iiber die
Erteilung einer Baugenehmigung in diesen Féllen einen Planungscharakter, denn sie muf}
Abwigungsiiberlegungen durchfiihren und widerstreitende Interessen saldieren, wenn sie in
der Genehmigungspriifung die planerischen Festsetzungen des Bebauungsplans konkretisiert
und individualisiert bzw. in individualisierter Weise auBler Kraft setzt (vgl. Bat-
tis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 31 Rdnr. 11, 18, 39).

Bei der rdumlichen Einzelhandelsplanung in groen Stiddten kommt es also darauf an,
zwischen dem bauplanungsrechtlich damit befaften Amt (Stadtplanungsamt, Amt fiir
Stadtentwicklung usw. - Bauleitplanung als pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe im eigenen
Wirkungskreis) und dem bauordnungsrechtlich damit befaitem Amt (das Bauordnungsamt
fungiert als staatliche Behorde im iibertragenen Wirkungskreis) einen fundierten Informati-
onsaustausch iiber Planungsvorhaben sowie die eingehenden Baugesuche, auch iiber die
gesetzlich geregelten Einvernehmlichkeits- und Abstimmungserfordernisse (s.u.) hinaus, zu
institutionalisieren (vgl. auch Kapitel 7.6.15). Dies kann z.B. durch die regelméBige Einberu-
fung einer dmteriibergreifenden ,,Bauordnungsrunde® geschehen, in welcher die aktuellen
Planvorhaben der Gemeinde und vor allem die eingegangenen Antragsfille fiir (groBere)
Bauprojekte kritisch diskutiert werden und das Vorgehen gemeinsam abgestimmt wird.
Miiller (1995:146) kritisiert z.B., dal von der Moglichkeit einer Genehmigungsversagung im
Einzelfall nach § 15 BauNVO (wegen einer dem Vorhaben entgegenstehenden Eigenart des
Baugebiets oder wegen vom Vorhaben ausgehenden unzumutbaren Beléstigungen oder
Storungen) in der Planungspraxis generell ,,noch viel zu wenig Gebrauch gemacht* wird.

In jedem Fall muf3 gewéhrleistet sein, dall die Verfahrensbestandteile des Baugenehmigungs-
prozesses, die das zwischen Bauordnungsamt und den Planungsdmtern (Bauleitplanung,
Stadtplanung, Stadtentwicklung) bestehende Spannungsfeld beriihren, rechtméiBig abge-
wickelt werden. Die Praxis der Baugenehmigungserteilung darf nicht beginnen, sich zu
verselbstdndigen und ein planerisches Eigenleben zu fithren. Weil es sich bei der Erteilung
oder Versagung des Einvernehmens durch die Gemeinde an die Bauordnungsbehorde nicht
um einen - formal strikt geregelten, schriftlich fixierten und dokumentierten - Verwaltungsakt
handelt, sondern lediglich um eine Vorstufe im Sinne einer internen Abstimmung zwischen
unterschiedlichen Dienststellen (vgl. Battis, 1999:144 und 218), konnte dem in der téglichen
Praxis immerhin nicht die notwendige Ernsthaftigkeit zugemessen werden. Grundsétzlich
obliegt der Baugenehmigungsbehorde im Baugenehmigungsverfahren zwar die Aufgabe, eine
Abstimmung mit den anderen in Frage kommenden Dienststellen und Behdrden vorzunehmen
— schlieBlich ist die Zulassungsfihigkeit des Bauvorhabens in alle erdenklichen Richtungen
und nicht nur allein im Hinblick auf die baurechtlichen Erfordernisse zu priifen (vgl. Battis,
1999.218 und 219). DaB3 sich iiber die Jahre in einem groBstiddtischen Bauordnungsamt
gleichwohl eine ,,eigene* Baugenehmigungspolitik und Zuldssigkeitsrationalitét einstellen
kann (oder diese auch richtiggehend als eigenstindiges bauplanungspolitisches Instrument
seitens der Stadtpolitik funktionalisiert wird), erscheint daher aber nicht vollig undenkbar.
Zudem unterliegt die Bauordnung im hier gedachten Fall nur bei einem verlautbarten
Widerspruch der Rechtsaufsicht der hoheren Verwaltungsbehorde (vgl. NafBma-
cher/NaBmacher, 1999:149), d.h. diese wird von vornherein nur bei strittiger Baugenehmi-
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gungspraxis der in die Obhut der stadtkommunalen Verwaltung iibertragenen Baugenehmi-
gungsbehdrde befalit.

Zur planméBigen Umsetzung eines insbesondere auch auf bauplanungsrechtlichen Mafinah-
men beruhenden rdumlichen Einzelhandelsentwicklungs- bzw. Zentrenkonzepts ist es daher
von eminenter Bedeutung, daBl dessen Planungsziele auch von der Bauordnungsbehorde
zumindest soweit verinnerlicht werden, daf3 diese die fiir die Realisierung der gemeindlichen
Planungen problematischen Bauantrige erkennt und die Bauplanungsverwaltung auch in den
Féllen, in denen keine gesetzliche Verpflichtung dazu besteht, dariiber in Kenntnis setzt. Dies
gef. aktiv einzufordern, ist Sache der mit der rechtsformlichen und informellen Stadtplanung
befaBten Amter und/oder des Oberbiirgermeisters in seiner Eigenschaft als Leiter der
Stadtverwaltung, der als stirkster Promotor einer solchen mit weitreichenden Konsequenzen
verbundenen gemeindlichen Planungsstrategie auftreten muf3.

Die Bedeutung der Riickbindung der Information iiber eingehende Einzelhandelsbaugesuche
zum Stadtplanungsamt zeigt sich z.B. besonders deutlich, wenn es fiir die Gemeinde darum
geht, einen aufgrund bestehenden Baurechts zuldssigen Einzelhandelsbetrieb (z.B. einen
groBflachigen Einzelhandelsbetrieb in einem bestehenden unbeschrinkten Einzelhandels-
Sondergebiet) angesichts einer zwischenzeitlich eingetretenen Neubewertung der stiadtebauli-
chen Situation mit Hilfe der Instrumente zur Sicherung der Bauleitplanung zu verhindern. Die
Bauplanungsverwaltung bzw. der satzungsbeschlieBende Stadtrat kann diese Instrumente nur
dann einsetzen, wenn er von dem betreffenden Vorhaben iiberhaupt bzw. rechtzeitig Kenntnis
erlangt. Um ein ggf. verfolgtes Einzelhandelszentrenkonzept nicht in einer mit den bereits
oben geschilderten Risiken verbundenen reaktiven Strategie (unerwiinschtes Ansiedlungsbe-
gehren 16st ad hoc die Aufstellung oder Anderung eines Bebauungsplans und den Einsatz von
Verianderungssperre sowie die Zuriickstellung von Baugesuchen aus) umsetzen zu miissen,
erscheint es aus Sicht der Bauplanungsverwaltung sinnvoll, statt dessen aktiv-gestaltend
vorzugehen und von vornherein eine umfassende Baurechtsanalyse durchzufiihren, die in
einem bauleitplanerischem Arbeitsprogramm miindet (Aufstellung und Anderung von
Bauleitplanen addquat zu den verfolgten stidtebaulichen Zielen).

Ausgangspunkt der bisherigen und anhand der Erteilung einer Baugenehmigung mit Befrei-
ungen von Festsetzungen des Bebauungsplans vollfiihrten Uberlegungen war, daB die
Baugenehmigungsbehorde in bestimmten Féllen eine eigene planerische Entscheidung zu
treffen hat, dies aber nicht zur Aushéhlung der gemeindlichen Planungshoheit fithren darf
(vgl. Battis, 1999:143). Dies ist aufgrund der Moglichkeit gewollt oder ungewollt unzurei-
chender Verwaltungspraxis aber keineswegs auszuschliefen. Im Hinblick auf die Eventualitit
von Planungsdefekten ist der Fall der Erteilung einer von Festsetzungen des Bebauungsplans
befreienden Baugenehmigung nicht der einzige, bei dem die Bauordnungsbehorde eine eigene
planerische Entscheidung zu féllen hat. Vielmehr trifft dies auch auf weitere, durch das
BauGB in § 36 Abs. 1 geregelte Félle zu. In diesen besteht ebenfalls die Moglichkeit, dal3
aufgrund mangelhafter Praxis nicht die gesetzlich gewiinschte PlanmiBigkeit der rdumlichen
Entwicklung hergestellt wird, sei es, weil die Baugenehmigungsbehorde eine vom gemeindli-
chen Einvernehmen verselbstindigte Genehmigungspolitik betreibt oder sei es, weil der
Gemeinde keine ausreichende Reaktionszeit verbleibt, unerwiinschte Vorhaben durch den
Einsatz der Instrumente zur Sicherung der Bauleitplanung abzuwehren. Eine eigene Pla-
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nungsentscheidung, fiir die das gemeindliche Einvernehmen herzustellen ist, fillt die

Baugenehmigungsbehorde nach § 36 Abs.1 BauGB, wenn

e zwar ein Bebauungsplan vorliegt, gegeniiber seinen Festsetzungen jedoch Ausnahmen und
Befreiungen greifen sollen (§ 31 BauGB);

e ber die Zuldssigkeit von Vorhaben entschieden werden soll, die in einem Gebiet
lokalisiert sind, fiir welches bereits der BeschluB3 iiber die Aufstellung eines Bebauungs-
plans gefa3t wurde (§ 33 BauGB);

e cin Vorhaben im unbeplanten Innenbereich (§ 34 BauGB) oder im Aullenbereich
(§ 35 BauGB) errichtet werden soll.

Hat die Gemeinde ihr in diesen Féllen notwendiges Einvernehmen erteilt, so kann die
Baugenehmigungsbehorde die beantragte Baugenehmigung dennoch versagen; sie entscheidet
in eigener Verantwortung (vgl. Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 36 Rdnr. 9). Umgekehrt
kann die Baugenehmigungsbehorde jedoch keine Baugenehmigung fiir ein Vorhaben nach
§§ 31 und 33 bis 35 BauGB erteilen, wenn die Gemeinde ihr Einvernehmen versagt hat, selbst
wenn dies in rechtswidriger Weise geschehen sein sollte (vgl. Battis/Krautzberger/Lohr,
BauGB, § 36 Rdnr. 10). Allerdings kann sich die Bauordnungsbehérde dann an die Kommu-
nalaufsicht wenden, wo die zustindige Behorde die Kompetenz besitzt, das rechtswidrig
versagte Einvernehmen der Gemeinde zu ersetzen (vgl. Battis, 1999:144).

Wenn eine Baugenehmigung oder eine Bebauungsgenehmigung (Vorbescheid) fiir ein
Vorhaben erteilt werden soll, dessen Standort sich im Gebiet eines qualifizierten Bebauungs-
plans nach § 30 Abs. 1 BauGB befindet, ist die Herstellung des Einvernehmens der Gemeinde
nicht notwendig. In diesem Fall manifestiert sich ihr Planungswille bereits durch die im
Bebauungsplan qualifiziert getroffenen Festsetzungen eindeutig und der ZuldssigkeitsmafBstab
wird daher durch den Bebauungsplan selbst bereits vorgegeben, so dall die Baugenehmi-
gungsbehorde in diesem Fall ohne Beteiligung der Gemeinde iiber die Zuldssigkeit des
Vorhabens entscheiden kann (vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:212). Spricht die Baugenehmi-
gungsbehdrde eine nicht vom Bebauungsplan gedeckte Baugenehmigung aus, verletzt sie die
Planungshoheit der Gemeinde, die ihren Planbefolgungsanspruch dann vor dem Verwaltungs-
gericht einklagen kann (vgl. Schmidt-Eichstaedt, 1993:212).

Auch in den Féllen der Erteilung einer Baugenehmigung auf der Grundlage eines bestehenden
qualifizierten Bebauungsplanes ist es fiir die zielorientierte Steuerung der rdumlichen
Einzelhandelsentwicklung von groBer Bedeutung, daf} die Standortgemeinde so rechtzeitig
von der Baugenehmigungsbehorde iiber die eingehenden Baugesuche fiir Einzelhandelspro-
jekte in Kenntnis gesetzt wird, daB sie ggf. vor Ausfithrung des Vorhabens iiber die Anwen-
dung von Maflnahmen zur Sicherung der Bauleitplanung nach den §§ 14 und 15 BauGB
befinden kann (vgl. auch Battis, 1999:144). Hierdurch soll erreicht werden, da3 Planungen
der Gemeinde nicht konterkariert werden, die sich zum Eingangszeitpunkt des Baugesuchs
noch im Vorstadium der rechtsformlichen Planung oder in deren Planaufstellungsverfahren
befinden. Aus diesem Grund regelt § 36 Abs.1 Satz 3 BauGB, daf3 entsprechende Vorschrif-
ten in den Landesbauordnungen ergehen, die den Gemeinden einen ausreichenden baupla-
nungsrechtlichen Reaktionszeitraum gewahren.
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6.8.8.4 Grofien- sowie Branchen- und Sortimentssteuerung

Trotz des Gebots zu moglichst konkret individuellen Festsetzungen in Bebauungsplédnen kann
die ,.fiir ein konkretes Bauvorhaben malgebliche Rechtslage hdufig nicht in die letzte
Einzelheit und Besonderheit des jeweiligen Falles hinein“ (vgl. Battis/Krautzberger/Lohr,
BauGB, § 31 Rdnr. 1) determiniert werden. Erst die Baugenehmigung iibernimmt es, die
bauliche Nutzung eines Grundstiicks abschlieBend zu regeln. Sie nimmt eine Konkretisierung
der allgemein normierten Festsetzungen des Bebauungsplans vor, die sich an der spezifischen
Planungssituation orientiert, wie sie sich im Verhéltnis des beantragten Bauprojekts zum
rdumlichen Kontext des betreffenden Grundstiicks darstellt. Von daher entfaltet das Bauge-
nehmigungsverfahren eine - verfeinernde - Steuerungskapazitit, welche auch und gerade
gegeniiber Einzelhandelsvorhaben zur Anwendung zu bringen ist. Insbesondere kénnen in der
Baugenehmigung Branchen- und Grofenbindungen sowie die Feinsteuerung der zuldssiger-
weise von einem Einzelhandelsbetrieb zu fiihrenden Sortimente vorgenommen werden. Die
im Rahmen einer Baugenehmigung festgelegten Auflagen und Bindungen konnen allerdings
nur so weit gehen, wie es das dahinter liegende Bauordnungs- und Bauplanungsrecht zulaf3t.
Fiir Branchen- oder Sortimentsfestlegungen in der Baugenehmigung ist also eine entspre-
chende planungsrechtliche Grundlage notwendig (vgl. Miiller, 1995:160). Insofern besteht
grundsitzlich die Moglichkeit, in der Baugenehmigung die im Bebauungsplan mehr oder
weniger allgemein gehaltenen Branchen- und Sortimentsbindungen zu konkretisieren;
einzelne Sortimente konnen von der Ansiedlung ausgeschlossen oder explizit dafiir zugelas-
sen werden (vgl. Miiller, 1995:160). Werden solche Bestimmungen allerdings isoliert, d.h.
alleine in der Baugenehmigung vorgenommen, so diirften sie rechtswidrig sein und einer
verwaltungsgerichtlichen Uberpriifung nicht standhalten (vgl. Miiller, 1995:160).

Insgesamt nimmt das Baugenehmigungsverfahren trotz aller Beschleunigungsbemiihungen
und Vereinfachungsvorschriften einen unverdndert zentralen Stellenwert als Instrument der
priaventiven Kontrolle des Baugeschehens ein (vgl. Battis, 1999:218). Bestehen bauplanungs-
rechtlich entsprechende Festsetzungen, so kann im Baugenehmigungsverfahren im Rahmen
der zuldssigen Konkretisierung dieser Festsetzungen gegeniiber dem einzelnen Bauvorhaben
gerade bei Einzelhandelsprojekten eine dezidierte Steuerungswirkung, etwa durch die
Festsetzung von Art und Umfang der zuldssigen Sortimente, erzielt werden.

6.8.8.5 Genehmigungsrechtliche Relevanz von Nutzungsinderungen

Nach § 29 BauGB richtet sich neben der Zulissigkeit der Errichtung und Anderung auch die
Zulassigkeit der Nutzungsidnderung baulicher Anlagen nach den Bestimmungen der
§§ 30 bis 37 BauGB. Grofiflachige Einzelhandelsbetriebe sind deshalb nicht nur bei ihrer
erstmaligen Errichtung genehmigungsbediirftig, sondern auch dann, wenn innerhalb des
unverdnderten baulichen Bestands eine Nutzungsidnderung oder Nutzungsumwandlung
erfolgt. Bereits eine Abwandlung der Sortimentsstruktur des Angebots kann eine Nut-
zungsdnderung mit gravierenden planungsrechtlichen Auswirkungen darstellen, welche die
Erteilung einer gesonderten Baugenehmigung notwendig macht. Als Nutzungsdnderung einer
baulichen Anlage ist jede Anderung der Nutzung anzusehen, die Auswirkungen auf die
baurechtliche Beurteilung hat, welche einerseits auf die bauplanungsrechtlichen und anderer-
seits auf die bauordnungsrechtlichen Anforderungen zu beziehen ist.
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»Bauplanungsrechtlich ist von einer Nutzungsdnderung immer dann auszugehen, wenn die -
jeder Art von Nutzung eigene - Variationsbreite der bestehenden Nutzung iiberschritten wird
und wenn ferner durch die Aufnahme dieser verdnderten Nutzung bodenrechtliche Belange
neu beriihrt werden konnen, so dafl sich die Genehmigungsfrage unter bodenrechtlichen
Aspekten neu stellt™ (Miiller, 1995:162):

e FEine Abwandlung bestehender Nutzungen in eine groBflichige Einzelhandelsnutzung ist
ohne Anderung des Bebauungsplans daher nur dann méglich, wenn der bislang zugrunde
liegende Bebauungsplan ein Kerngebiet oder ein fiir grofflaichigen Einzelhandel festge-
setztes Sondergebiet ausweist.

e Auch die Verdnderung der Sortimentsstruktur iiber die Zeit innerhalb des einzelnen,
fortdauernden Einzelhandelsbetriebs (Angebotssukzession) oder innerhalb einer Einzel-
handelsimmobilie durch Mieterwechsel kann eine genehmigungspflichtige Nutzungsinde-
rung sein, wenn davon nicht unwesentliche negative Auswirkungen fiir die stddtebauliche
Entwicklung und Ordnung im Sinne des § 11 Abs. 3 BauNVO zu erwarten sind (vgl.
Miiller, 1995:163). Jedenfalls nach der iiberwiegenden Auffassung in Literatur und Recht-
sprechung stellt die Anderung oder Ergiinzung des Sortiments eines Einzelhandelsbetriebs
im Regelfall eine genehmigungspflichtige Nutzungsidnderung dar (vgl. Kopf, 2001:187,
mit Fundstellen) — ein Bestandsschutz kann selbst dann nicht reklamiert werden, wenn es
unverdndert der gleiche Betrieb ist, der sein Sortiment abgewandelt hat, da die Nutzung in
der Baugenehmigung nur in der urspriinglichen Weise genehmigt worden war. Eine Ver-
anderung des Sortiments, die von der Baugenehmigung abweicht, ist zwangsweise eine
Nutzungsdnderung, die damit erneut genehmigungspflichtig ist und im Wege einer Unter-
sagungsverfiigung verboten werden kann (vgl. Miiller, 1995:161). Mit Miiller (1995:163,
mit Fundstellen) ist in diesem Zusammenhang auf die dahin tendierende jiingere Recht-
sprechung hinzuweisen, die u.a. die Umwandlung eines grofflichigen Heimwerker- und
Baustoffmarktes in einen Lebensmittel- und GenuBmittelmarkt, die Umwandlung eines
Kfz-Zubehérmarktes in einen Schuhmarkt sowie diejenige eines SB-Mdbel-Kaufhauses in
einen Medienfachmarkt als genehmigungspflichtige Nutzungsinderung angesehen hat.
Eine Grenze findet die Genehmigungspflicht von Nutzungsidnderungen allerdings in ihrer
bauplanungsrechtlichen Relevanz; diese ,fehlt z.B. bei einer Nutzungsidnderung vom
Lebensmitteleinzelhandel zur Drogerie in einem Mischgebiet — in einem Gebiet also, in
dem jeglicher Einzelhandel auf kleinerer Verkaufsfliche zuldssig ist* (Schmidt-
Eichstaedt, 1993:171).

Bei der Beurteilung der Genehmigungsféhigkeit der Sortimentsdnderung ist ein besonde-
res Augenmerk auf die Bedarfsfristigkeit und - damit eng verkoppelt - auf die Zentrenre-
levanz des neuen Angebots zu richten, ,,weil hiervon im Einzelfall die Intensitit der stid-
tebaulichen Auswirkungen auf den innerstddtischen FEinzelhandel abhingt” (Kopf,
2001:187).

Im Zusammenhang mit Nutzungsdnderungen im Einzelhandel stellt die gegenwiértig unter
den Bau- und Heimwerkermérkten anlaufende Marktbereinigung mit der Aufgabe vieler
nunmehr in der Fliche zu klein gewordenen Standorte der ersten Generation dieser Spar-
ten-Fachmirkte ein besonderes Problem dar (vgl. z.B. Dortmund, BaMa-Bericht 1996).
Haufig sind sie in verkehrsgiinstiger, stddtebaulich nicht-integrierter Standortlage situiert,
verfiigen aber iiber Baurechte unspezifizierter Einzelhandels-Sondergebiete bzw. iiber
undifferenzierte Baugenehmigungen bei gleichzeitig erheblichen Flidchenpotentialen von
in der Regel mehreren tausend Quadratmetern Verkaufsfliche. Aufgegebene oder zur
Disposition stehende Baumarktstandorte der beschriebenen Art sind daher potentiell in der
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Lage, eine auf die Entwicklung der Zentren gerichtete planerische Einzelhandelskonzepti-
on zu unterlaufen. Eine Gemeinde, die dies verhindern will, muB ggf. die Uberplanung
solcher mit brachfallenden Betrieben bestiickten Sondergebiete zu ,,Bestandssonderge-
bieten” mit einer engen Beschreibung der zuldssigen Art der Nutzung (Sortimentssteue-
rung) anstrengen und dadurch einen unerwiinschten Angebotswechsel durch nachriicken-
de Geschifte mit abweichendem Warenangebot vermeiden. Grundsitzlich sollten alle
bestehenden Sondergebiete fiir den grofflachigen Einzelhandel und alle Planersatzgebiete
vorsorglich auf diese Notwendigkeit hin iiberpriift werden. Solange sich die Nutzungsén-
derung im Rahmen einer Neuvermietung der betreffenden (Einzelhandels-)Immobilie
zutragt, erhilt die Gemeinde davon jedenfalls keine Kenntnis, weil damit kein behordlich-
administrativer Vorgang verbunden ist. Beim Verkauf der Immobilie verhdlt sich dies
wegen der notwendigen Grundbucheintragung allerdings anders, zumindest dann, wenn
zwischen den zustidndigen Verwaltungsstellen ein entsprechender Informationsflull ver-
einbart ist.

Aber nicht nur in der Bau- und Heimwerkerbranche, sondern ganz allgemein wird die
Frage der Nutzungsdnderung baulicher Anlagen zugunsten von rendite- bzw. mietzah-
lungspotenten Einzelhandelsnutzungen vor dem Hintergrund einer zusehends restriktiver
gehandhabten Ausweisung neuen Baulands - bei gleichzeitiger Zunahme der von Industrie
und produzierendem Gewerbe freigezogenen (Brach-)Flichen bzw. Immobilien - zukiinf-
tig starker in den Vordergrund der baurechtlichen Praxis treten (vgl. Miiller, 1995:161).
Auch die Erweiterung der Verkaufsflache eines bestehenden Einzelhandelsbetriebs stellt
nach allgemeiner Auffassung eine genehmigungsbediirftige Nutzungsidnderung dar (vgl.
Kopf, 2001:186, mit Fundstellen). Das betrifft zum einen den Fall, in dem eine Verkaufs-
flichenvergroBerung im urspriinglichen Gebédudebestand (z.B. durch Umwandlung von
Lagerflachen, Sozialrdumen, Eingangszonen usw. zu Verkaufsfldchen) erfolgt. Zum ande-
ren stellt selbstredend auch die Verkaufsflaichenausdehnung eines Einzelhandelsbetriebs
durch einen Erweiterungsbau eine genehmigungsbediirftige Nutzungsianderung dar. Gera-
de die Verdnderung der Verkaufsfliche beriihrt dasjenige Merkmal eines Einzelhandels-
betriebs, das in besonderer Weise geeignet ist, ,,stidtebauliche Belange neu zu beriihren
und die Genehmigungsfrage unter bodenrechtlichen Aspekten neu aufzuwerfen* (Kopf,
2001:186). Kopf (2001:187) weist in diesem Zusammenhang auf die Ansicht des BVerwG
hin, daB3 gerade der Umfang der Verkaufsflache , fiir die Kapazitit, Wettbewerbskraft und
Attraktivitdt eines Handelsbetriebs entscheidend ist* und insofern die (ausweitende) Va-
riation insbesondere dieses Betriebsparameters mit Konsequenzen fiir die bestehende
Einzelhandels- und Versorgungsstruktur im betreffenden Standortumfeld behaftet ist. Die
besondere stddtebauliche Erheblichkeit des Verkaufsflichenumfangs als Merkmal eines
Einzelhandelsbetriebs geht bereits aus der BauNVO selbst hervor, denn
§ 11 Abs. 3 BauNVO bestimmt die eingeschriankte Zuléssigkeit von Einzelhandelsgrof3-
betrieben nach dem Merkmal ihres GeschoBflichen- bzw. ihres daraus ableitbaren Ver-
kaufsflichenumfangs von 700 qm.

Wird in der Baugenehmigung konkret eine Verkaufsflichenobergrenze festgesetzt, so
bedeutet deren Uberschreitung eine rechtswidrige Ausnutzung der Baugenehmigung,
welche eine bauordnungsrechtliche Nutzungsuntersagung zur Folge haben muf}, wenn der
Verstol3 durch die Behorde aufgedeckt wird; bei deren Nichtbeachtung ist eine SchlieBung
der Flichen anzuordnen (vgl. Miiller, 1995:163). Fiir die Verkaufsflaichenausweitung wie
auch fiir die zuvor diskutierte Sortimentsverdnderung als in der Realitét vielfach geiibte
Praxis des Handels trifft noch viel zu haufig zu, was Miiller bemerkt (1995:163): ,,Leider



340

schrecken die Bauordnungsbehérden von diesen, ihnen legal gebotenen Moglichkeiten
oftmals zuriick und beugen sich den vom Investor rechtswidrig geschaffenen Fakten.*

Auch bauordnungsrechtliche Vorschriften konnen durch Nutzungsanderungen von Einzelhan-
delsvorhaben so negativ beriihrt werden, daB dies nicht mehr von der urspriinglichen
Baugenehmigung gedeckt wird. Eine bauordnungsrechtlich relevante und daher bauaufsicht-
lich genehmigungsbediirftige Nutzungsinderung liegt vor allem dann vor, wenn sie einen
verdnderten Stellplatzbedarf bedingt. Traditionell diirfen bauliche Anlagen, bei denen Zu-
oder Abgangsverkehr zu erwarten ist, nach den Vorschriften der Landesbauordnungen nur
genehmigt werden, wenn in ausreichender Zahl und GroBe Stellplétze errichtet werden (vgl.
Battis, 1999:200). Gerade bei Einzelhandelsimmobilien kann ein Mieterwechsel zu einer
Attraktivierung des Angebots fithren, welches in aller Regel eine hohere Besucherfrequentie-
rung hervorruft (vgl. Miiller, 1995:162). Diese findet heute zum wesentlichen Anteil mit
motorisierten Individualverkehrsmitteln statt, so dal mit einer Verdnderung des Geschiftsbe-
satzes und nach Maligabe der betreffenden gemeindlichen Stellplatzsatzungen die Stellplatz-
frage neu aufgeworfen werden kann.

Zusétzlich zu den allgemeinen Regelungen der Lénderbauordnungen sind ggf. vorhandene
Vorschriften von Geschéftshausverordnungen u.d. bei der Beurteilung der bauordnungsrecht-
lichen Erheblichkeit einer Nutzungsdnderung zu beriicksichtigen, in denen z.B. fiir Gebdude
mit mehr als 2.000 gqm Verkaufsfliche besondere Anforderungen an die bauliche Ausfiihrung
(Treppen, Ausginge, Beleuchtung, Liiftung u.a.m.) und die vorbeugende Betriebssicherheit
(Rettungs- und Verkehrswege, Brandverhiitung, Hausfeuerwehr u.a.m.) gestellt werden (vgl.
Miiller, 1995:162).

All dies legt nahe, da3 die Stidte in ihren Einzelhandelszentrenkonzepten auch die laufende
bauordnungsrechtliche Uberwachung des 6rtlichen Einzelhandelsbestands in seiner Verinde-
rungsdynamik als wichtiges Element berilicksichtigen und durch geeignete Maflnahmen den
bauordnungsrechtlichen Verwaltungsvollzug auf operativer Ebene durchsetzen miissen. Dies
betrifft gleichermallen Verdnderungen, die sich in der Betriebsphase des einzelnen Geschéfts
zutragen, als auch Verdnderungen, die sich durch Geschéiftswechsel innerhalb derselben
Immobilie ergeben. In der MaBnahmenplanung sind also systematische Uberwachungsbe-
gehungen und ein entsprechendes Zusammenwirken der unterschiedlichen Dienststellen durch
Verwaltungsanweisung vorzusehen.

6.8.8.6 Uberpriifungsnotwendigkeit und Eingriffsinstrumentarium der Bauaufsichts-
behorde

Die Bauaufsichtsbehérden wachen auch dariiber, daB bei Errichtung, Anderung, Abbruch,
Nutzung, Nutzungsinderung und Instandhaltung baulicher Anlagen die 6ffentlich-rechtlichen
Vorschriften sowie die aufgrund dieser Vorschriften erlassenen Anordnungen eingehalten
werden (Battis, 1999:198). Die Vorschriften der Landesbauordnungen sichern den Bauauf-
sichtsbehorden ein auch repressiv verwendbares Eingriffsinstrumentarium zu, mit dem die
Einhaltung der erteilten Baugenehmigungen durchgesetzt werden kann. Gegen genehmi-
gungspflichtige, aber nicht genehmigte Bauarbeiten und Bauwerke bzw. deren Nutzung kann
die Bauaufsichtsbehorde mit dem ErlaB3 einer Stillegungsverfiigung, einer Abbruchverfligung
oder eines Nutzungsverbotes vorgehen (vgl. Battis, 1999:230). Um rechtswidrig vorgenom-
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mene bauliche Verdnderungen oder Ausiibungen von Nutzungen iiberhaupt aufdecken und
ahnden zu konnen, diirfen die Vollzugsbeamten der Bauaufsicht fremde Grundstiicke und
bauliche Anlagen einschlieflich der Wohnungen betreten (vgl. Schmidt-Eichstaedt,
1993:218).

Die Bauiiberwachung durch die Behorde beschriankt sich keineswegs nur auf die Bauausfiih-
rungsphase von genehmigten Vorhaben, sondern erstreckt sich im Sinne einer allgemeinen
Bauiiberwachung auf das Baugeschehen schlechthin, also auch auf die laufende Uberwachung
des Zustands und der Nutzung von baulichen Anlagen in deren Betriebsphase (vgl. Battis,
1999:229). Eine in diesem Sinne praktizierte Bauliberwachung erscheint insbesondere fiir den
Einzelhandelsbereich absolut notwendig, da aus den schon erlduterten Griinden eine allge-
meine Neigung besteht, die Flachenproduktivitit der vorhandenen Verkaufsfliche zu
maximieren und deshalb das durch die Baugenehmigung gestattete Sortiment sukzessive in
Richtung auf hoherwertige, dann hdufig zentrenrelevante Angebote zu verschieben. Nicht
allein in Freiburg gab es in den vergangenen Jahren Konflikte durch ,,die immer wiederkeh-
renden Bestrebungen bestimmter Einzelhandelsbetriebe, die bestehenden Randsortimentsbe-
stimmungen zu unterlaufen oder aber besondere Regelungen fiir den geplanten, eigenen
Betrieb zu fordern* (Freiburg, BeschluBvorlage 1997:12). Auch die Umwandlung von
Lagerflichen und sonstigen Flichen in Verkaufsflichen und damit die Uberschreitung der in
der Baugenehmigung maximal gestatteten Verkaufsfliche ist hdufige Praxis der Einzelhan-
delsbetriebe. Diese Verdnderungen des baulichen Zustands gegeniiber dem Zustand der
Schlussabnahme ist vor allem prekdr im Hinblick auf die bei 700 qm Verkaufsfliche
greifende Vermutungsregel negativer stddtebaulicher Auswirkungen und die mit der Vermu-
tungsregel verbundene Steuerungsabsicht. Sowohl bei der Sortimentsverschiebung als auch
bei der Ausdehnung der Verkaufsfliche wird von der Baugenehmigung abgewichen, und es
liegt ein Versto gegen Vorschriften der Landesbauordnungen, d.h. gegen die o6ffentliche
Sicherheit und Ordnung vor - das Bauwerk ist formell illegal (vgl. Battis, 1999:231). Vielfach
bleiben solche VerstoBe jedoch unentdeckt und damit ungeahndet, denn es fehlt den Bauauf-
sichtsbehorden in der Regel an dem notwendigen Personal, um die allgemeine Bauiiberwa-
chung in hinreichender Intensitit durchfiihren zu konnen (vgl. dazu auch Kapitel 7.6.15). Fiir
die Durchsetzung der Steuerung einer raumlichen Einzelhandelsentwicklung, die an stidte-
baulichen Zielen zum Schutz der (Sub-)Zentren orientiert ist, erscheint eine mit hoher
Intensitéit durchgefiihrte Bauliberwachung gerade auch der Geschifte, die in der Betriebsphase
stehen, allerdings als absolut notwendig. Vor allem im Hinblick auf die Wirksamkeit von
Sortimentsfestschreibungen in Bebauungsplan und Baugenehmigung ,,miissen Stidte und
Gemeinden eindringlich darauf hingewiesen werden, da3 (...) den Baubehorden auch die
Verpflichtung obliegt, die im einzelnen festgesetzten Sortimente zu iiberpriifen” (Miiller,
1995:161). Insbesondere im Hinblick auf die Neigung groBflachiger Einzelhandelsbetriebe,
allen voran von Fachmirkten sowie von Bau- und Mobelméarkten, mit der Zeit das Sorti-
mentsgeflige zu einem stirkeren Anteil zentrenrelevanter Waren zu verschieben, sicht Miiller
(1995:161) ,,hier hochste Wachsamkeit geboten.

Zu einer regelmiBigen Uberpriifung der Einzelhandelsbetriebe auf die Einhaltung des in der
Baugenehmigung gestatteten Warenangebots konnten ggf. auch die Industrie- und Handels-
kammern und/oder die Einzelhandelsverbénde einen Beitrag leisten, zumindest im Sinne einer
Vorpriifung in der Fliche, welche die Ordnungsbehdrde entlastet, einschlieBlich gezielter
Hinweise auf (mogliche) Verstofe.
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6.8.9 Fazit der Diskussion der rechtsformlichen Instrumente, die dem Plangeber
zur Feinsteuerung der riumlichen Einzelhandelsentwicklung offenstehen

Grundsatzlich konnen die Gemeinden mit den Moglichkeiten der verbindlichen Bauleitpla-
nung die Standortwahl ansiedlungswilliger Einzelhandelsvorhaben wirkungsvoll und mit
hoher Flexibilitidt steuern. Ansiedlungen, die als nicht vertrdglich anzusehen und daher
unerwiinscht sind, kdnnen erfolgreich abgewehrt werden durch die

e Anpassung von ,alten‘ Bebauungsplinen, die auf Grundlage der Baunutzungsverordnun-
gen von 1962 oder 1968 erlassen wurden und daher weitreichende Ansiedlungsmoglich-
keiten enthalten,

e Uberplanung von stidtebaulich nicht-integrierten Einzelhandelsbestands- und Planersatz-
gebieten zum grundsitzlichen Ausschlull von Einzelhandelsbetrieben oder zum Ausschlufl
zumindest bestimmter Einzelhandelsnutzungen,

e Ausweisung neuer Sondergebieten nur noch unter feinteiliger Konkretisierung der
zuldssigen Nutzungsart (Zweckbestimmung, zuldssige Verkaufsflache, Sortimente).

e Mochte sich die Gemeinde grundsétzlich gegen die Ansiedlung grof3flachiger Einzelhan-
delsbetriebe auBlerhalb von Kerngebieten verwahren, was bei kleinen Stddten und Ort-
schaften durchaus verniinftig sein kann, so ist dies ,,besonders ,einfach® dadurch zu errei-
chen, daB die jeweilige Stadt oder Gemeinde ein solches Sondergebiet nicht beschlieB3t*
(Birk, 1999:155).

e In den Fillen, wo das bestehende Ortsrecht noch nicht mit den Planungszielen konform
geht, konnen die Instrumente zur Sicherung der Bauleitplanung nach §§ 14 und 15 BauGB
wirkungsvoll zur Abwehr unerwiinschter Einzelhandelsansiedlungen eingesetzt werden.

Mit den Regelungen des § 1 Abs. 5 und 9 sowie des § 11 BauNVO verfiigen die Gemeinden
jedenfalls grundsétzlich {iber ein Instrumentarium, das zu einer zentrenorientierten Steuerung
der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung erfolgreich angewendet werden kann, weil damit
vor allem auch rechtssicher ,,die innenstadtrelevanten Sortimente in den (nicht integrierten)
Randgewerbegebieten vollig ausgeschlossen werden™ (vgl. Vogels/Holl/Birk, 1998:308)
konnen. Es ist eben nicht jede von der Einzelhandelswirtschaft erdachte ,,moderne Handels-
form per se mit europdischen Siedlungsstrukturen kompatibel. Vielmehr miissen Losungen
gefunden werden, welche dem europdischen Siedlungssystem angepafit sind — und nicht
umgekehrt* (Briickner, 1998:260). Um die Realitdt in dieser Sinnrichtung zu beeinflussen,
miissen die Gemeinden allerdings bereit dazu sein, erhebliche Planungsarbeit zu leisten, wenn
die weite Spanne der zur Verfiigung stehenden Instrumente in problemadiquater Weise
angewendet werden soll. Bei alledem ist jedoch immer wieder daran zu erinnern, daf3 die
Neuaufstellung, Anderung und Ergéinzung von Bebauungsplinen mit detaillierten Festsetzun-
gen zur Verwirklichung einer Planlage mit rdumlich ausdifferenzierter Zuldssigkeit von
Einzelhandelsnutzungen nur auf der Grundlage einer stddtebaulichen Begriindung erfolgen
kann. Diese kann aber bei der Verfolgung des Planungsziels einer zentrenorientierten
Siedlungs- und Einzelhandelsentwicklung, wie sie mit der Existenz eines Einzelhandelszen-
trenkonzepts nachgewiesen wird, leicht gegeben werden. Schluflendlich kann auch im
Baugenehmigungsverfahren noch auf das einzelne Vorhaben im Sinne der Standortfeinsteue-
rung eingewirkt werden.

Die Beurteilung der den Gemeinden an die Hand gegebenen Planungsmittel, wie sie Vo-
gels/Holl/Birk (1998:309) auf Grundlage zahlreicher praktischer Erfahrungen duflern, kann
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nach all dem oben Gesagten nur geteilt und nachvollzogen werden: ,,Diese Steuerungsmog-
lichkeiten zur Ansiedlung von Einzelhandelsbetrieben sind praktikabel und wirksam. Stédte,
die das zur Verfligung stehende Instrumentarium angewandt haben - Voraussetzung ist eine
auf einer schliissigen gesamtstidtischen Einzelhandelskonzeption basierende kommunalpoliti-
sches Zielvorstellung -, haben nachgewiesenermaflen bei konsequentem Handeln die
definierten und verfolgten Zielstellungen erreicht. (...) Investoren haben diesen politischen
Willen akzeptiert und realisieren Einzelhandelsvorhaben auf ihnen angebotenen Grundstiicks-
flichen in zentralen Geschéftsbereichen™ (Vogels/Holl/Birk, 1998:309).

Der kritische Faktor bei der rdumlichen Einzelhandelsplanung der Gemeinden besteht daher
nicht im Moglichkeitsspektrum des Handelns, sondern in ithrem Willen, davon Gebrauch zu
machen. Der Problemerkenntnis muB ein Wollen und diesem eine Ubersetzung in tatséichli-
ches, konkretes Planungshandeln folgen. In einer Gesamteinschitzung der Aufgaben und
Moglichkeiten von Einzelhandelszentrenkonzepten, insbesondere im Hinblick auf den Einsatz
der Mdoglichkeiten des Bauplanungsrechts, formuliert Birk (1999:160) diese Erfordernis
eindringlich und préagnant: ,,Gefragt ist der Wille und die Durchsetzungskraft der Stadte und
Gemeinden samt der interkommunalen Zusammenarbeit. (...) Die aufgezeigten Probleme sind
mit etwas Phantasie, Fairnel und (nicht allzu groBlem) juristischen Mut Iosbar” (Birk,
1999:160).

Wie ausgeprdgt sich dieser Mut in der groBstddtischen Planungspraxis im Ergebnis der
eigenen Untersuchung darstellt, zeigt das folgende Kapitel.



